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RESUMO

A presente dissertacdo analisa o formalismo das licitacbes publicas no
ordenamento juridico brasileiro

Preambularmente, faz-se uma breve exposicdo de noc¢Oes gerais sobre o
instituto da licitagdo e sua disciplina no Brasil, expondo-se os principios juridicos
aplicaveis (art. 3° da Lei 8.666/93, especialmente), dentre os quais se insere o
formalismo. Entdo, veiculam-se breves manifestacdes doutrinarias sobre formalismo
nas licitagbes publicas na doutrina estrangeira, dando-se curso a analise do atual
estado da arte do tema em solo brasileiro.

O estudo compreende duas grandes partes, a saber: o formalismo nas leis
relacionadas a licitagdes publicas e o “formalismo hermenéutico” (vale dizer, o
formalismo na aplicagédo das leis relacionadas a licitagcdes publicas) e sua interagédo
com a jurisprudéncia.

Na Parte |, expde-se criticamente a evolucdo das leis relativas as licitacdes
publicas no Brasil ao longo do tempo. Esta exposi¢cao € subdividida em duas fases: a
primeira fase (de formalismo crescente), contemplando a legislacdo veiculada entre
0 Cadigo de Contabilidade da Unido de 1922 e a Lei 8.666/93; e a segunda fase (de
formalismo decrescente), abarcando, especialmente, a Lei 10.520/2002 (Pregao), a
Lei 11.079/2004 (Parceria Publico-Privada — PPP) e a Lei 12.462/2011 (Regime
Diferenciado de Contratacdo — RDC).

Na parte Il, partindo da premissa da existéncia de relacdo entre o maior
formalismo legal (a qual tem na Lei 8.666/93 seu apice) e o formalismo na aplicagdo
das leis relativas a licitacbes publicas, analisa-se criticamente a influéncia da
jurisprudéncia (Tribunal de Contas da Unido e Tribunais Judiciais) neste fendémenao.

Por fim, consideragdes finais sdo lancadas no sentido de tornar o formalismo
nos processos licitatorios consentdneo com o Estado Constitucional, inclusive
proponde-se uma releitura do instituto da diligéncia, enquanto importante

instrumento de superacdo do excesso de rigor na conducao dos certames.

Palavras-Chave: Licitagdo publica. Formalismo. Formalismo legal. Formalismo

hermenéutico. Jurisprudéncia.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the formalities surrounding the public procurement
requirements under the auspices of the Brazilian legal framework.

The study departs from a literature review about the public procurement
institute and its ruling in Brazil, exposing the main judicial principles involved (mainly
in the art. 3° of Law n° 8.666/93) out of which it is found the formalism. Thus, there
are mentions to doctrinal excerpts about formalism in public procurement from the
international doctrine, followed by a current analysis of the state of the art in the
Brazilian territory.

The study comprehends two main parts: the formalism in the laws related to
public procurement and the “hermeneutic formalism” (that it is, the formalism related
to legal application of public procurement laws) and its interaction with the
jurisprudence.

In Part I, there is made a critical analysis evolution of the laws related to Brazil
throughout time. This exhibition is subdivided into two phases: the firs one (of
crescent formalism), contemplating the legislation from the Accountancy Code of the
Union of 1992 and the Law n° 8.666/93; and the second one (of decreasing
formalism), encapsulating, specifically, the Law n® 10.520/2002 (Bidding), the Law n°
11.079/2004 (Public-Private Partnership) and the Law n°® 12.462/2011 (Differentiated
Regime of Public Procurement).

In Part Il, departing from the premise of a relation between the greater legal
formalism (corporatized by the Law n° 8.666/93) and the formalism related to the laws
about public procurement, there is conducted a critical analysis of the jurisprudence
influence (Union Accountancy Court and Judicial Courts) under this phenomenon.

At the end, final considerations are made in order to turn the formalism of the
public bidding processes aligned with the Constitutional State, proposing a
reformulation of the diligence institute, for being an important tool in terms of
overturning the excesses in formal requirements surrounding public bidding
procedures.

Key-words: public procurement, formalism, legal formalism, hermeneutic formalism,

jurisprudence
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NOCOES INTRODUTORIAS
1 DELIMITANDO O OBJETO DE INVESTIGACAO
1.1 FORMALISMO NAS LICITACOES PUBLICAS

O Estado tem como fim udltimo promover o bem comum dos seus membros.
Com este desiderato necessita de bens, de servicos e de obras. Para adquirir os
bens mediante compra, ou acordar com terceiros a execuc¢ao de obras publicas ou a
prestacdo de servigos, cumpre a Administracdo perseguir a melhor oferta por meio
da concorréncia.! Este procedimento seletivo assentado, sobretudo sobre uma
justificacdo de idoneidade ética, técnica e financeira dos intervenientes, tendente a
estabelecer a melhor oferta é ha muito utilizada pelo Estado. José Roberto Dromi
noticia que ja no Direito Romano este procedimento de competicdo nas contratacdes
do Estado era a regra. Refere o autor, inclusive, que tal expediente era utilizado para
a compra das botas utilizadas pelo exército na guerra.?

S&o inimeras as denominacdes que a doutrina e a legislagdo conferem a este
procedimento de contratacdo. Na Itadlia se chama “pubblico incauto” ou “asta
pubblica”; na Espanha “subasta publica”, “subasta” e “concurso subasta”; em
Portugal, “concurso publico”; na Franca, “adjudication auverte” ou “adjudication
publique”.®

Sendo a licitagdo o procedimento realizado pela Administragcdo para
selecionar o candidato idéneo e titular da proposta mais vantajosa para o
fornecimento de bens, para a execucdo de obras ou servigos, ja se sustentou que
conceito de concurso ndo seria abarcado ao de licitacdo em geral. Diz-se isso,
porque a Administracdo n&o busca o mesmo objetivo no concurso, mas sim a
selecdo ou escolha de um trabalho técnico ou artistico de seu interesse, premiando
ou pagando o vencedor?. E nesse sentido o magistério de Hely Lopes Meirelles,
segundo o qual o concurso “é uma modalidade de licitacdo, mas a natureza

especial, bem diversificada das demais, destinada a escolha de trabalho técnico ou

! MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira. Da Licitacdo. S&o Paulo: José Bushatsky, 1978. p.15-16.

> DROMI, José Roberto. La Licitacién Publica. Buenos Aires: Astrea de Alfredo Y Ricardo
Depalma, 1980. p.114.

*  Ibidem, p.114.

* MENDES, Raul Armando. Comentarios ao Estatuto das Licitacbes e Contratos
Administrativos. 2. ed. S8o Paulo: Saraiva, 1991. p.50.
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"5 Sob esta 6tica também o leildo

artistico, predominantemente de criacéo intelectual.
escaparia do conceito de licitacdo, porquanto destinado a desfazer-se de bens
inserviveis ou produtos legalmente apreendidos, via de regra oriundos de crime de
contrabando etc..

O Brasil® alinha-se ao modelo da maioria’ dos paises no qual a selecdo de
particulares interessados em contratar com o0 Estado para supri-lo de suas
necessidades é precedida, em regra, pela via da licitacdo publica. E o que anota
Carlos S. Barros Janior: “[...] é regra em todos 0s paises que os contratos firmados
pelo poder publico para o exercicio da acdo administrativa, sejam precedidos de
n8

modalidades de procedimento que propiciem os objetivos ja indicados [...].

Modernamente, Carlos Ari Sundfeld anota:

Tém o dever de promover licitagdo todos o0s entes estatais,
independentemente do carater publico ou privado de sua personalidade.
Destarte, sédo por ele colhidas tanto as pessoas governamentais de direito
publico (Unido, Estados e Municipios, suas autarquias e fundacfes
governamentais de direito publico) como as pessoas governamentais
privadas (empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacdes
governamentais provadas).®

A obrigacdo estd posta de forma clara na Constituicdo Federal de 1988
(CF/88), conforme o Inciso XXI do art. 37:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e aliena¢gBes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira

MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1988. p.87.

Em 1828, foi promulgada a Lei de 29 de agosto, prevendo: “art.5°. Aprovado o plano de algumas
referidas obras, imediatamente sera a sua construcdo oferecida a empresarios por via de Editais
Publicos, e havendo concorrentes, se dara a preferéncia a quem oferecer maiores vantagens”. (BRASIL.
Lei de 29 de agosto de 1828. Estabelece regras para a construccdo das obras publicas, que tiverem por
objecto a navegacdo de rios, abertura de canaes, edificacdo de estradas, pontes, calcadas ou
aqueductos. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei_sn/1824-1899/lei-38195-29-
agosto-1828-566164-publicacaooriginal-89803-pl.html>. Acesso em: 10 fev. 2016).

Segundo Themistocles Brandao Cavalcanti, em Franga, o regime a época era da livre escolha
discricionaria (contrat-gré a gré).

® BARROS JUNIOR, Carlos Schmidt de. Concorréncia Publica. Revista de Direito Administrativo,
S&o Paulo, n. 80, p. 395-403, abr./jun. 1965. p.395; . Das Concorréncias. Revista de
Direito Administrativo, S&o Paulo, n. 95, p. 10-18, jan./mar. 1969. p.10.

SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacdo e Contrato Administrativo: de acordo com as leis 8.666-93 e
8.883-94. Sao Paulo: Malheiros, 1994. p.36.
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as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigag(")es.10

O mesmo se impde a outorga de concessao ou permissao de servi¢o publico,
conforme o art. 175, Caput, da CF/88: “Art. 175 Incumbe ao Poder Publico, na forma

da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre atraves de

licitagéo, a prestagdo de servicos publicos.™*

A doutrina brasileira é farta em definir o instituto da licitacdo publica.
Antonio Marcello da Silva diz ser licitagdo “o procedimento administrativo,

cautelar e seletivo, pelo qual a Administracéo verifica a idoneidade dos proponentes

e escolhe a proposta mais vantajosa para a contratagéo pretendida.”*?

Licitagdo é para Toshio Mukai

[...] como uma invitatio ad offerendum, isto &, um convite do poder publico
aos administrados para que facam suas propostas e tenham chance de ser
por ele contratados, para lhe executarem uma prestagédo (de dar ou fazer)
determinada.™

Conforme Celso Antonio Bandeira de Mello:

Licitacdo — em suma sintese — é um certame que as entidades
governamentais devem promover e no qual abrem disputa entre os
interessados em com elas travar determinadas relacdes de conteldo
patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias
publicas. Estriba-se na idéia de competicdo, a ser travada isonomicamente
entre os que preencham os atributos e aptiddes necessarios ao bom
cumprimento das obrigag8es que se propdem assumir.™

Para Carlos Ari Sundfeld:

Licitagdo é o procedimento administrativo destinado a escolha de pessoa a
ser contratada pela Administracdo ou a ser beneficiada por ato
administrativo singular, no qual sdo assegurados tanto o direito dos

1 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em:
14 jan. 2016.

" Ibidem.

2 SILVA, Antdnio Marcello. O principio e os principios da licitagdo. Revista dos Tribunais, Séo

Paulo, v. 69, n. 532, p. 27-34, fev. 1980. p.29.

MUKAI, Toshio. O estatuto juridico das licitacdes e contratos administrativos. Sdo Paulo:

Saraiva, 1988. p.1.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. rev. e atual. S&o

Paulo: Malheiros, 2004. p.483.

13
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interessados a disgauta como a selegdo do beneficiario mais adequado ao
interesse publico.*

N&o obstante algumas nuances e distingdes relativamente as varias

conceituacdes expostas, pode-se dizer que estas tém em comum o reconhecimento

de ser a licitacdo publica um procedimento com dois propdésitos basicos: satisfazer

as necessidades da Administracdo Publica da melhor forma possivel, garantindo a

todos os particulares interessados na contratacdo igualdade de condicoes.

O Supremo Tribunal Federal (STF) na ADI 2.716 (DJE de 07.03.08), Relatada

pelo Ministro Eros Grau abordou o conceito de licitagdo nestes termos:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 16 E 19 DA LEI
N. 260, DO ESTADO DE RONDONIA. SERVICO PUBLICO. TRANSPORTE
COLETIVO DE PASSAGEIROS. POSSIBILIDADE DE CONVERSAO
AUTOMATICA DE LINHAS MUNICIPAIS DE TRANSPORTE COLETIVO
EM PERMISSAO INTERMUNICIPAL. DISCRIMINACAO ARBITRARIA
ENTRE LICITANTES. LICITACAO. ISONOMIA, PRINCIPIO DA
IGUALDADE. AFRONTA AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 5°, CAPUT, 175 E
37, INCISO XXI, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.

[...]

3. A licitacdo é um procedimento que visa a satisfagédo do interesse publico,
pautando-se pelo principio da isonomia. Est4 voltada a um duplo objetivo: o
de proporcionar & Administracdo a possibilidade de realizar o neg6cio mais
vantajoso --- o melhor negécio --- e 0 de assegurar aos administrados a
oportunidade de concorrerem, em igualdade de condi¢bes, a contratacéo
pretendida pela Administracdo. Imposicdo do interesse publico, seu
pressuposto é a competicdo. Procedimento que visa a satisfacdo do
interesse publico, pautando-se pelo principio da isonomia, a funcdo da
licitacdo é a de viabilizar, através da mais ampla disputa, envolvendo o
maior nimero possivel de agentes econdmicos capacitados, a satisfacéo do
interesse publico. A competicdo visada pela licitagdo, a instrumentar a
selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo, impde-se seja
desenrolada de modo que reste assegurada a igualdade (isonomia) de
todos quantos pretendam acesso as contratacdes da Administracgo. [...].*°

Recentemente, para além do objetivo precipuo de aprivisionar os bens, 0s

servicos e as obras publicas necessarias a consecucdo das atividades estatais,

atribui-se no Brasil um aspecto regulatério.’’” Assim como ja fizera a Lei

Complementar n® 123, de 2006, que criou regras diferenciadas e privilegiadas as

15

16

17

SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacdo e Contrato Administrativo: de acordo com as leis 8.666-93 e
8.883-94. Sdo Paulo: Malheiros, 1994. p.15.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
2.716., Relator Min. Eros Grau, julgamento em 29.11.07, DJE de 07.03.08. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=513627>. Acesso em: 14
fev. 2016.

FERRAZ, Luciano. Funcéo regulatéria da licitagcdo. Instituto Brasileiro de Direito Plblico. Revista
Eletrbnica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, n. 21, p. 3-9, fev./abr. 2010.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/redae-21-fevereiro-2010-luciano-
ferraz.pdf>. Acesso em: 12 nov.2015.
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microempresas e as empresas de pequeno porte, a Lei n°® 12.349, de 2010, atribuiu
ao Estado brasileiro o papel de fomentar o desenvolvimento da industria nacional, de
forma sustentavel, por meio das compras governamentais.*®

Com isso, também o desenvolvimento nacional sustentavel passou a ser um

principio aplicavel as licitagcdes publicas, conforme o art. 3° da Lei 8.666/93:

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a
administracdo e a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel e
serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios
béasicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento
convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.*®

E é justamente da expressdo “que lhe sdo correlatos” que a doutrina
adminsitrativista insere o formalismo. Conforme destaca Odete Medauar,

[...] Tais termos parecem significar que devem ser observados outros
principios correlatos ao processo licitatdrio. Poderiam ser apontados o
principio da competitividade, do contraditério, da ampla defesa, do
formalismo moderado, da verdade material, por exemplo.?

Conforme percebe Marcal Justen Filho, administrativista brasileiro mais
festejado em licitagBes publicas, “um dos temas mais complexos atinentes a licitagdo
envolve o formalismo”.?

Procedendo-se a uma pesquisa com os atributos “formalismo + licitacdo” em
sitios eletrénicos de Tribunais, seremos direcionados a numero cada vez mais
freqlente de casos que visam a reintegrar a licitagdo ou, na hipétese reversa, a
excluir, candidato cuja documentacéo apresenta desconformidade
comparativamente aos termos do edital/lei/regulamento de regéncia.

A casuistica nos aponta casos diversos: constatacdo superveniente de

inconformidade nos documentos de habilitacdo de candidato ja anteriormente

® RIGOLIN, Ivan Barbosa. Lei das licitacbes € novamente alterada: a MP n° 495, de 19.7.10.

Biblioteca Digital Forum de Contratacdo e Gestao Publica - FCGP, Belo Horizonte, v. 9, n.104,
ago. 2010. Disponivel em: <http://www.editoraforum.com.br>. Acesso em: 20 out. 2015.
' BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>.
Acesso em: 02 fev. 2016.
MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009. p.188.
JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos. 16.ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.92.
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habilitado e titular da proposta mais vantajosa; balango contendo duas folhas
repetidas e uma faltante; certiddo de quitacdo de tributos com data de validade
expirada, ndo obstante seu titular comprovadamente estivesse regular com o Fisco
na data aprazada para a entrega da documentacao; erros aritmeéticos na soma dos
valores unitarios que compdem o valor global da proposta; auséncia de autenticacdo
de documentos; inclusao no Envelope “A” (documentacao de habilitagdo) documento
que deveria constar no Envelope “B” (proposta de preco); rubrica de proposta,
quando o Edital requeria assinatura; etc.

Haveria correcdo na exclusdo dos candidatos faltosos nos hipotéticos
exemplos? Nao se estaria privilegiando o formalismo exacerbado ou o ritualismo
juridico? Seria possivel o saneamento de defeitos? Em que medida € possivel o
saneamento de documentacdes faltosas?

A resposta a estas indagacdes ocupa administrativistas pelo mundo afora.

O formalismo ndo tem abordagem uUnica na doutrina. Ha pelo menos duas
vertentes distintas sobre formalismo. Por um lado, o principio do formalismo consiste
na previsao de ritos e formas simples, suficientes para propiciar um grau de certeza,
seguranca, respeito aos direitos dos sujeitos, o contraditorio e a ampla defesa; por
outro lado, o formalismo se relaciona com a exigéncia de interpretacdo flexivel e
razoavel relativamente a formas, evitando que estas se transformem em um fim em
si mesmo, afastando-se das verdadeiras finalidades processuais. %

De qualquer forma, € certo afirmar que administrativistas espalhados por
inUmeros paises tém se posicionado contrariamente a tradicdo formalista. Desde
logo pode-se adiantar que a grande maioria da doutrina especializada alinha-se no
sentido de flexibilizar os critérios de escolha dos participantes dos certames, 0s
requisitos de habilitacdo/proposta e até a possibilidade da realizacdo de fase de
saneamento de inconformidades na documentacéo/proposta dos candidatos. Tem-
se admitido inclusive a inclusdo de documento complementar apos a apresentacao
da documentacéo/proposta para correcéo de vicios.

Com algumas variacdes, € esta a posicdo de Jean Rivero, na Franca, de
Garcia de Enterria e Tomas Ramon Fernandez, na Espanha, de Mario Esteves de
Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, em Portugal, de Agustin Gordillo, na

Argentina.

22 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009. p.176.
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Jean Rivero sustenta que todo ato administrativo estd sujeito a um
formalismo, isto €, apos dado procedimento com dadas formas determinadas.
Portanto, o vicio de forma resulta da ndo observancia das regras que fixam para
cada ato esse procedimento e essas formas.” Segundo o autor, estas regras de
procedimento trazem garantias ao administrado como, por exemplo, inquérito prévio,
publicidade, prazos etc..

Todavia, para o administrativista francés nem todas essas regras possuem o0
mesmo valor. Haveria hierarquia relacionadas ndo so6 conforme a fonte da qual se
originam, consoante derivem de um fato regulamentar, de um principio geral, mas
também com a sua eficécia real. Dai porque a jurisprudéncia recusou-se a sujeitar a
Administracdo a um formalismo paralisante, sancionando com a anulacdo a
desobediéncia de qualquer formalidade; ao revés, entende que somente dados
vicios constituem ilegalidade.?*

Portanto, levando-se em conta fatores como a importancia absoluta das
formas, o fim da formalidade, o efeito eventual da formalidade e as circunstancias de
fato relacionadas a elaboracdo do ato administrativo, a jurisprudéncia francesa,
respectivamente:®

a) distinguiu as formalidades substanciais, cuja omissdo ou pratica irregular
provoca em principio a anulacdo do ato, das formalidades acessorias, que
nao tém influéncia na validade.

b) considerou que certas formalidades sdo estabelecidas com vistas a fornecer
garantias aos administrados, podendo estes evidentemente aproveitar-se de
sua omissdo, em que pese nao poderem invocar a inobservancia de formas
instituidas no interesse proprio da Administracao.

c) entendeu que, quando o efeito eventual da formalidade for suscetivel de
modificar o sentido da decisdo, sua omissdo serd constitutiva de vicio de
forma.

d) considerou que o vicio de forma pode ser sanado pelas circunstancias de fato
gue acompanharam ou se seguiram a elaboracdo do ato, por exemplo,

quando o proprio administrado criou obstaculos a satisfacdo das formalidades

8 RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Coimbra: Livraria Aimedina, 1981. p.288.
% Ibidem, p.288.
% Ibidem, p.289.
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pela Administracdo (vg, o ndo indicar sua moradia, impedindo assim que seja

notificasse).

Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira referem que, na
Franca, a doutrina e a jurisprudéncia dado destaque a teoria das formalidades
essenciais. Segundo esta teoria, se distingue as formalidades e requisitos exigidos
“em beneficio ou no interesse dos concorrentes” e as formalidades e requisitos
exigidos “em beneficio ou no interesse da Administracdo.”®® Por um lado, o
desatendimento das formalidades e requisitos estabelecidos no interesse e para
protecdo dos concorrentes como publicidade daria ensejo a desclassificacdo do
candidato da disputa do procedimento licitatorio. Por outro lado, a pretericdo das
formalidades e requisitos exigidos “em beneficio ou no interesse da Administracao”
poderia ser sobrelevado pelo orgao licitante, se apesar do ndo cumprimento da
respectiva formalidade, entendesse satisfeito o interesse publico.

Conforme Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira a idéia
subjacente a teoria das formalidades essenciais seria a seguinte: nas formalidades
cujo escopo reside na tutela da posicdo juridica e dos interesses visados pela
Administracdo Publica, cumpre separar as que visam a assegurar a imparcialidade
do processo adjudicatorio das restantes. Nestas Ultimas, a Administracdo apreciara
a censurabilidade da pretericdo de formalidades, podendo releva-las. Nesse sentido,
por exemplo: a falta de comprovacdo da publicidade legalmente exigida para as
sociedades comerciais, a falta de mencdo do numero do registro comercial, a
entrega das propostas sem os envelopes especiais, etc.?’

Em Portugal, diante do progressivo exacerbamento do formalismo nas
licitacbes publicas, o Direito Administrativo portugués desenvolve as “valvulas de
escape”® mecanismo para mitigar as conseqiiéncias do excesso de formalismo ou
da aplicacdo cega da vinculagéo ao edital.

Segundo os administrativistas portugueses na licitagdo publica, ao contrério
da generalidade dos processos administrativos, a sequéncia procedimental
apresenta-se bem definida na lei, podendo-se dizer que ela vai “conduzindo” o

certame como se fosse um “missal”. Assim, ha pouca margem de discricionariedade

*® OLIVEIRA, Mario Esteves de; OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de. Concursos e outros
procedimentos de adjudicagcdo administrativa: Das fontes as garantias. Coimbra: Livraria
Almedina, 1998.

?”" Ibidem.

8 Ibidem, p.92.
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em matéria de formalismo sequencial. Porém, dai ndo decorre que todas as
formalidades do procedimento licitatério devam ter similar garantia sancionatéria.
Nem todas as formalidades sédo igualmente relevantes em sede de repercussédo no
certame ou na sua decisao e, portanto, indispensaveis a sua validade.

Ha formalidades do procedimento licitatorio que podem ser contornados
justamente pelas “valvulas de escape”. Conforme Mario Esteves de Oliveira e
Rodrigo Esteves de Oliveira as “valvulas de escape” serdo tanto mais necessarias

porque 0s instrumentos convocatorios

[...] ndo sdo, muitas vezes, claros, precisos, e coerentes - e dai que as
‘certezas’ obtidas pelas subsuncéo literal (e ‘cega’) dos casos concretos das
disposicBes normativas (gerais e especiais, legais e regulamentares) que
regem o0s procedimentos concursais sejam, muitas vezes, frageis e
inconsistentes. E quando ndo séo, é frequente que a sua aplicacdo dé lugar
a solucdes absurdas e iniquas.®

Por conseguinte, concluem:

Somos, por isso, adeptos de uma relativa e teleoldgica desconsideracédo de
certas formalidades (formalidades menores, digamos assim) dos concursos
publicos e em certa medida, também - tdo formalista e burocratico se poderia
revelar o cumprimento rigoroso ou sacralizado das prescrices legais e
regulamentares (ou ‘programaticas’) na matéria — adeptos da sua
‘desliteralizacéo’, no sentido de as respectivas normas ndo poderem ser lidas
ou aplicadas no rigor da respetiva expressao.*

Arrematam os autores, a ndo ser assim, qualquer jurista formalmente tenaz e
burocraticamente paciente descobriria que em todas as licitagdes sempre ha alguma
inconformidade entre documentacao/proposta e literalidade do edital ou algo
“viciado” do ponto de vista da lei ou dos regulamentos aplicaveis.

No mesmo sentido, na Espanha, Garcia de Enteria e Ramdén Fernandez
sustentam que o vicio de forma resultante da pretericdo de formalidades s6 tem
verdadeira transcendéncia invalidante quando essas formalidades sejam essenciais.
Dai por que sua natureza seria estritamente instrumental, somente adquirindo relevo

proprio quando dele decorresse uma diminuicdo efetiva, real e transcendente de

? OLIVEIRA, Mario Esteves de; OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de. Concursos e outros
procedimentos de adjudicagcdo administrativa: Das fontes as garantias. Coimbra: Livraria
Almedina, 1998. p.93.

% Ibidem, p.93.
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garantias, incidindo assim na decisdao de fundo e alterando, eventualmente, seu
préprio sentido em prejuizo do administrado e da prépria Administracdo.>!

Além disso, o0s administrativistas espanhois referem que somente
excepcionalmente a inconformidade de forma ou de procedimento pode ser
considerada como “vicio transcendente e de ordem publica”. Nesse sentido,
apontam que seu carater invalidante esta expressamente reduzido como é exemplo
a Lei do Regime Juridico das Administracbes Publicas e do Procedimento
Administrativo Comum, de 26.11.1992:

Artigo 63.1 Nao obstante, o defeito de forma somente determinara a anulabilidade
guando o ato careca dos requisitos formais indispensaveis para alcancar seu fim
ou dé lugar a auséncia de defesa dos interessados.*

Na Argentina, Agustin Gordillo joga luz para o que chama de crise do principio
da formalidade. Segundo o administrativista, a igualdade ocupa hoje um lugar
secundario e ndo primordial na licitacdo, a diferenca da posicdo destacada que se
assegurou a doutrina tradicional, a qual a interpretava com inteira sujeicéo ao edital
ou as formas do processo. Dai porque, sob a velha éptica, os editais e condi¢cdes
gerais estabelecem com detalhes os requisitos e as formas a que deve se sujeitar a
oferta para ser tida como habilitada, sendo, muitas vezes, exageradamente
detalhistas nesta matéria.>?

Com esse apego excessivo a formalidade, em suma, viola-se o principio da
concorréncia. Destaca Agustin Gordillo que, ndo obstante a doutrina e a
jurisprudéncia de seu pais tenham sempre admitido a apresentacdo de informacdes
complementares, posteriores a oferta, ou a possibilidade de saneamento dos vicios
de forma, a prética licitatéria mostrou-me muito mais formalista do que o desejado.**

Segundo Agustin Gordillo, ha licitacdes que inclusive admite um prazo
especial (trés dias, segundo o art. 66, do Decreto n°® 5.720/72) para reapresentacéo

do envelope n° 1 em caso de inconformidades na documentagcdo originalmente

' ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomaz-Ramén. Curso de Derecho
Administativo. 8. ed. Madri: Civitas, 1997. v.1, p.634.
Art. 63.1: “No obstante, el defecto de forma solo determinaré la anulabilidad cuando el acto
carezca de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin o dé lugar a la indefension
de los interessados”. (ESPANHA. Lei do Regime Juridico das Administracdes Publicas e do
Procedimento Administrativo Comum. Ley 30, de 26 de noviembre de 1992. BOE, Madrid, n. 285,
27 nov. 1992).
GORDILLO, Agustin. A informalidade e a concorréncia no procedimento licitatério. Génesis —
" Revista de Direito Administrativo Aplicado, Curitiba, v. 2, p. 343-360, ago. 1994.

Ibidem.
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apresentada. Somente superadas todas as possiveis impugnacgfes, passa-se a

abertura do envelope n° 2, evitando-se a exclusdo sumaria de candidatos com

potencial de apresentar a melhor oferta & Administracdo por falhas formais.>®
Conforme Agustin Gordillo, ndo se contraponha que esta previsdo seria

contraria a igualdade entre os licitantes, pois esta adstritamente direcionada a
substéancia da proposta:

A igualdade deve ser direcionada para substancia da proposta, pois nao ha
sentido em se falar de igualdade em face de prolixos e insanaveis requisitos
prévios para a maioria dos proponentes. A igualdade, nestes casos, deve
ceder lugar aos principios da informalidade e da competitividade ou
concorréncia, destinados a conseguir melhor oferta para o Estado.

Em consequéncia, descartar uma oferta por defeitos formais perfeitamente
sanaveis, implica em uma grave afetacdo ao principio da concorréncia,
invalidando a hipotética decisdo que se tomaria em beneficio do Estado,
pretendendo-se com isso fechar o mercado interno a competéncia, hum
verdadeiro desvio de poder.*

Em arremate, langando méo do magistério de Noel keyes e de John Whelan,
juristas norte-americanos, Agustin Gordillo assenta que o contetdo substancial da
proposta esta relacionado aos seguintes fatores: preco, quantidade, condi¢ces e a
qualidade. Dai dizer que quaisquer desvios da proposta em relacéo ao edital, desde
que nao afetem estes fatores, podem ser objeto de tolerancia (waiver) pela
autoridade licitante.®’

Repassado em rapidas pinceladas o status do tema que tradicionalmente
alguma influéncia tem sobre o Direito Administrativo do Brasil, cumpre-nos analisar

seu atual estado da arte no pais.
1.2 ROTEIRO E BREVES NOTAS METODOLOGICAS
Com o proposito de melhor sistematizar a exposicao, a analise sera dividida

em duas grandes partes, a saber: o formalismo nas leis relativas a licitagcdes

publicas e o formalismo na aplicacdo das leis relativas a licitacbes publicas (ou o

¥ GORDILLO, Agustin. A informalidade e a concorréncia no procedimento licitatério. Génesis —

Revista de Direito Administrativo Aplicado, Curitiba, v. 2, p. 343-360, ago. 1994.
" Ibidem.
* Ibidem.
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“formalismo hermenéutico”)*® e sua interacdo com a jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e dos Tribunais Judiciais.

A Parte | abordara o formalismo nas leis relativas a licitacbes publicas,
expondo a evolucdo do tema na legislacdo de regéncia. Desde logo, advirta-se que
referida andlise estara adstrita & legislacdo editada pela Unido, o que se faz
necessario pela inviabilidade préatica de se estender a pesquisa a legislagdo de todos
0s entes federativos. A analise esta dividida em duas fases: Primeira Fase:
‘Formalismo Crescente, a qual compreende, principalmente, o Cddigo de
Contabilidade da Unido de 1922, o Decreto-Lei Federal n°® 200/1967; o Decreto-Lei
Federal n° 2.300/86 e a Lei Federal n° 8.666/93; e a Segunda Fase: “Formalismo
Decrescente”, a qual compreende a legislacdo editada apdés a Lei 8.666/93,
especialmente, a Lei 10.520/2002 (Pregéo), a Lei 11.079/2004 (Parceria Publico-

Privada — PPP) e a Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratagcdo — RDC).
39

O objetivo desta subdivisao foi facilitar a andlise e consequente exposicao das
particularidades sobre o processo evolutivo do tema em ambito federal®,
destacando similaridades e distingbes, embora se admita inexistir exata fronteira
entre os periodos, sobretudo porquanto editadas em diferentes contextos sociais,
politicos, econdmicos e inclusive sob diferentes Constituiges.

A exposicdo encampa o pano de fundo do debate sobre como regular as
licitacOes publicas, ou seja, sobre as caracteristicas do modelo legal dos sistemas
de compras governamentais exposto por André Rosilho ** & luz do magistério de
Steve Kelman.* Estes autores demonstram que, no tema das licitagdes publicas, o
dilema entre regular mais ou menos intensamente, ampliando ou restringindo a
esfera de liberdade dos gestores publicos, é algo presente ao longo dos tempos.
Embora com nuances e terminologias diversas, as normas sobre licitagdes publicas
tém, precipuamente, trés objetivos, a saber: acesso justo dos interessados; redugéo
da corrupcdo nos contratos publicos; e vantajosidade na contratacdo (maior

qualidade pelo menor preco). Para tanto, os modelos legais podem ser minimalistas

%A expresséao é de Marcal Justen Filho

¥ Advirta-se que ndo serdo analisados todos os Decretos, Leis etc. que regularam e regulam o tema
das licitacGes publicas em ambito federal, mas aqueles entendidos como principais para o escopo da
analise.

* ROSILHO, André Janjacomo. Licitacdo No Brasil. Malheiros, 2013,
2 KELMAN, Steven. Procurement and Public Management. The Fear of Discretion and the Quality of
Government Performance, Washington (D.C), AEI Press, 1990, p. 26.
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ou maximalistas. Um diploma minimalista estabeleceria regras pouco detalhadas e
minuciosas, deixando aos agentes publicos a tomada de decisdo sobre altercagbes
no curso do processo seletivo, ao passo que um diploma maximalista, regras
bastante detalhadas e minuciosas, transformando os agentes publicos em “bocas da
lei”.*?

A partir dai outro grande desafio foi a maneira de expor criticamente a
pesquisa. Como extrair de cada diploma normativo os elementos que o fizeram ser
insertos neste ou naquele periodo? A medida se impunha para permitir a clareza na
exposicao e para evitar o casuismo ou o subjetivismo cientifico.

A solucéo para o problema desenhou-se a partir da banca de qualificagéo
com a definicdo de 02 (dois) grandes eixos de analise sobre o formalismo legal em
licitagbes publicas, a saber: requisitos de habilitacdo/qualificacdo e previsdo de
diligéncia e/ou de fase de saneamento no julgamento da documentacdo dos
candidatos.

No eixo requisitos de habilitacdo/qualificacdo serdo analisados aspectos
relacionados aos procedimentos estabelecidos e aos documentos exigidos dos
interessados em acudir a disputa. Ja o eixo previsao de diligéncia e/ou de fase de
saneamento no julgamento da documentacdo dos candidatos centra sua analise
sobre o tratamento dispensado aos licitantes cujos documentos/proposta contém
inconformidades com a literalidade das exigéncias do instrumento convocatorio.

A Parte Il do estudo se debruca sobre o formalismo do intérprete na aplicacéo
da lei ou do “formalismo hermenéutico”. Parte-se da idéia segundo o qual o excesso
de formalismo na legislacéo brasileira, a qual tem na Lei 8.666/93 0 seu apice, esta
acompanhado do formalismo na sua respectiva aplicacédo. Introdutoriamente, situa-
se o leitor de aspectos politicos e histéricos apontados como importantes pela
doutrina especializada para a melhor compreensédo do tema. Entdo, em dois
capitulos, faz-se a exposicdo critica da intervencdo da jurisprudéncia sobre
“formalismo hermenéutico” na conducéo dos certames.

Estes dois grandes capitulos também sdo sub-divididos em decisdes que
mitigam o “formalismo hermenéutico” e decisdes formalistas, ou seja, decisdes que
prestigiam o rigor excesso a vinculacdo ao edital em detrimento do formalismo

moderado.

* ROSILHO, André Janjacomo. Licitacdo No Brasil. Malheiros, 2013, p. 30
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bY

Também aqui apareceu outro grande desafio relacionado a maneira de
analisar e expor a pesquisa. Novamente optou-se por centrar o estudo em 02 (dois)
grandes eixos de analise, a saber: decisdes relativas a aplicacdo, sentido e alcance
do instituto da diligéncia e decisdes relativas a analise de propostas. A escolha se
justifica em face do grande numero de decisdes que abordam estes assuntos,
permitindo ao leitor o conhecimento do atual estado da arte na jurisprudéncia.



24

PARTE | - FORMALISMO NAS LEIS RELATIVAS A LICITACAO PUBLICA NO
BRASIL

1 PRIMEIRA FASE: CURVA CRESCENTE DO FORMALISMO

1.1 CODIGO DE CONTABILIDADE DA UNIAO DE 1922

1.1.1 Introducéo

Esta primeira fase das licitagdes publicas no Brasil adota um modelo legal
minimalista, cujo formalismo do procedimento licitatorio sera fraco. Neste contexto
de legislacdes pouco detalhadas havera ampla margem de discricionariedade dos
gestores na conducédo dos certames.

O tratamento dispensado ao formalismo nas leis relativas as compras
governamentais alinhava-se a legalidade administrativa de época. O principio da
legalidade consistia na proibicdo de a Administracdo lesar os direitos ou interesses
dos particulares, salvo com base na forma prevista em lei. E dizer, o principio da
legalidade impunha uma limitagdo ao agir administrativo em prol dos interesses dos
particulares. Todavia, concomitantemente, permitia condutas administrativas nos
espacos de livre regulacdo da lei. Estabelecia-se uma limitacdo negativa do agir
administrativo, na permisséo de fazer tudo o que nao fosse regulado ou proibido por
lei. Dai a melhor doutrina aludir “vinculacdo negativa a lei”.**

Referida manifestacdo ¢é bastante clara quando se consulta os
administrativistas mais antigos. Em 1914, Alcidez Cruz sustentava que “0 poder
executivo ndo se circunscreve a acanhada tarefa de simples executor da vontade do
poder legislativo”, pois “fora da execucdo das leis, enorme dominio da sua
actividade, e mesmo pratica actos ndo previstos na lei; 0 que ndo pode € praticar 0s
que ella proibe”.*> Em igual sentido, Carlos Maximiliano, em 1918, enunciava que

“tanto o Executivo como o Judiciario devem assegurar observancia da lei. O

“ ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p.372.
CRUZ, Alcides. Direito Administrativo Brasileiro: Exposicdo Summaria e Abreviada. 2. ed. Rio
de Janeiro: Francisco Alves & Cia., 1914. p.43.
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primeiro, entretanto, ndo se limita a isso; realiza tudo o que aproveita ao Estado e
n&o é prohibido por dispositivo legal, cuja reforma também promove”.*®
A doutrina atribui ao Codigo de Contabilidade da Unido de 1922 e respectivo

regulamento, o primeiro marco legal de licitagdes publicas no pais.*’
1.1.2 Contetdo Substancial

Em 28 de janeiro de 1922, edita-se o Decreto Federal n° 4.536, conhecido
como Cdédigo de Contabilidade da Unido. Depois, em 08 de novembro, edita-se o
Decreto Federal n° 15.783, intitulado Regulamento Geral de Contabilidade Publica, o
qual regulamenta a execucao do Cadigo de Contabilidade da Uniéo.

A palavra “licitacdo publica” ndo aparece em referida legislacdo, fazendo-se
referéncia genericamente a “concurrencia”. O termo “licitacdo publica” somente seria
veiculado em legislacdo federal no Decreto-Lei Federal n® 200/1967.

Na vigéncia do Cddigo de Contabilidade da Unido o tratamento dispensado a
licitacdo publica era absolutamente diverso daquele hoje verificado no ordenamento
juridico brasileiro. Em realidade, pode-se dizer que a licitacdo publica era tida um
ingrediente das financas do Estado,*® sendo suas respectivas previsées veiculadas
em meio ao capitulo “Da Despesa Publica”. Da mesma forma, no Regulamento
Geral de Contabilidade Publica aludia-se a “Das Normas Administrativas que Devem
Preceder o Empenho das Despesas”. Sucede que, a época, as normas juridicas
sobre contratacfes publicas ndo tinham a autonomia relativamente as financas
estatais que tem hoje.

Uma das caracteristicas fundamentais do Codigo de Contabilidade da Uniéao e
de seu respectivo regulamento foi assentar que o processo licitatério precederia, em
regra, as contratacdes do Estado. Embora genericamente, dispunha-se que o
empenho de despesas para aquisicdo de material ou de execucdo de servigos
deveria ser precedida de concorréncia, excetuadas aqueles de valores bastante

diminutos®®, caracteristica esta até hoje presente no ordenamento juridico vigente.

% MAXIMILIANO, Carlos. Commentarios & Constituicdo Brasileira. Rio de Janeiro: Jacintho

Ribeiro dos Santos, 1948. p.247.

ROSILHO, André Janjacomo. Licitacao no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

8" |bidem, p. 38.

49 Art. 244. Ao empenho da despesa, para aquisicdo de material ou execucdo de servicos, devera
preceder contracto, mediante concorrencia publica feita na conformidade do disposto no Capitulo |
do Livro VII deste regulamento:
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Esta disposicdo é de suma importancia, sobretudo porque 0 mesmo nao

ocorria noutros paises como, por exemplo, em Franga, onde o regime a época era

da livre escolha discricionaria (contrat-gré a gré). Conforme Carlos S. Barros Junior,

o ordenamento brasileiro entdo alinhava-se ao modelo da maioria dos paises:

[...] € regra em todos os paises que os contratos firmados pelo poder
publico para o exercicio da acdo administrativa, sejam precedidos de
modalidades de procedimento que propiciem os objetivos ja indicados, nas
quais se observem, segundo a ligdo de Jéze, trés principios essenciais:
publicidade, forma competitiva e igualdade.

O regulamento do Codigo de Contabilidade da Unido era claro nesse sentido ,

dispondo o caput do art. 736: “Art. 736. As concurrencias que, segundo o disposto

no art. 244, devem proceder & assignatura de contractos com o Estado, (...).

»51

A regra geral de licitar era contraposta com um rol de dispensa de licitag&o,

nos termos do art. 246 do regulamento:>?

Art. 246. Sera dispensavel a concurrencia:

a) para os fornecimentos, transportes e trabalhos publicos que, por
circumstancias imprevistas ou de interesse nacional, a juizo do Presidente
da Republica ndo permitirem a publicidade ou as demoras exigidas pelos
prasos de concurrencias;

b) para o fornecimento de material ou de géneros, ou realizacdo de
trabalhos que ao puderem ser effectuados pelo productor ou profissionaes
especialistas, ou adquiridos no logar da producéo;

C) para a acquisicdo de animaes para 0s servicos militares;

d) para arrendamento ou compra de predios ou terrenos destinados aos
servicos publicos;

e) quando ndo acudirem proponentes a primeira concurrencia.

Neste caso, si houverem sido estipulados pre¢cos maximos ou outras razées
de preferencia, ndo podera ser no contracto aquelle excedido ou estas
modificadas, salvo nova concurrencia. **

50

51
52

53

a) para fornecimento, embora parcellados, custeados por créditos superiores a 5:000$000;

b) para execucdo de quaesquer obras publicas de valor superior a 10:000$000. (BRASIL.
Regulamento Geral de Contabilidade Publica. Aprovado pelo decreto n. 15.783, de 8 de
novembro de 1922. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1910-
1929/anexo/And15783-22.pdf>. Acesso em: 12 jan. 2016).

BARROS JUNIOR, Carlos Schmidt de. Concorréncia Publica. Revista de Direito Administrativo,

Sao Paulo, n. 80, p. 395-403, abr./jun. 1965; . Das Concorréncias. Revista de Direito
Administrativo, Sao Paulo, n. 95, p. 10-18, jan./mar. 1969. p.10.
Ibidem.

Saliente-se que inexistia a distincdo dispensa de licitacdo x inexigibilidade. A alinea “b”, hipétese
clara de inexegibilidade, nos termos da legislacao vigente, é prova disso.

BRASIL. Regulamento Geral de Contabilidade Publica. Aprovado pelo decreto n. 15.783, de 8
de novembro de 1922. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1910-
1929/anexo/And15783-22.pdf>. Acesso em: 12 jan. 2016.
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De se sublinhar que referido rol era bastante inferior se comparado com
aquele hoje previsto na Lei 8.666/93. Da mesma forma, observa-se que o legislador
utilizava vocabulos como “circunstancias imprevistas”, “interesse nacional” etc. Ou
seja, 0 decreto ndo explicitava o sentido dos termos constantes da legislacdo de
regéncia, deixando ampla a margem de discricionariedades dos agentes publicos.

O Cédigo de Contabilidade da Unido estabelecia duas modalidades licitatérias
— a concorréncia publica e a concorréncia administrativa (ou permanente, conforme
terminologia utilizada pelo regulamento).”® Somente em 1940, o Decreto-Lei
2.206/1940 introduziria outra modalidade licitatoria ao ordenamento juridico, a saber,
a coleta de precos, utilizada somente para casos excepcionais de pequeno valor,
sobretudo para compras de materiais de expediente.

Previa o art. 738 do regulamento que a concorréncia deveria ser do tipo
publica (a) para fornecimento, embora parcelado, custeado por créditos superiores a
Cr$ 5.000,00, (b) para execucdo de obras publicas superiores a Cr$ 10.000,00 e (c)
para alienacdo de bens do dominio patrimonial da Unido, méveis ou iméveis e do
tipo administrativa (a) para fornecimentos ordinarios quando a administracdo
achasse mais conveniente a concorréncia publica, (b) para casos de emergéncia em
gue seja dispensavel a concorréncia, (c) para a venda de bens de diminuta
importancia e (d) para fornecimento ou obras de valor inferior aqueles previstos para
as concorréncias publicas.

Relativamente as concorréncias administrativas ou permanentes, o

regulamento dispunha no art. 738 que o procedimento poderia obedecer a “breves

> Art. 738. As concurrencias serdo publicas ou administrativas:

§ 1°. Far-se-& concurrencia publica:

a) para fornecimentos, embora parcellados, custeados por créditos superiores a 5:000%, salva a
excepcao do paragrapho seguinte:

b) para execucéo de quaesquer obras publicas de valor superior a 10:000$000;

c) para a alienacao de bens do dominio patrimonial da Unido, moveis ou immoveis.

§ 2°. Ter& logar a concurrencia administrativa, ou permanente;

a) para os fornecimentos ordinarios as reparticdes publicas, sempre que a administracéo entender
mais conveniente esse regimen aos interesses do servigo;

b) para os casos de emergencia em que seja indispensavel a concurrencia publica, mas cujo
sigillo ou urgencia nédo figuem prejudicados com os breves prazos e ligeiras formalidades das
concurrencias administrativas;

c) para a venda de residuos de fabricacdo, mateiral inservivel ou miudezas cuja diminuta
importancia ndo deva constituir objecto de concurrencia publica;

d) para os fornecimentos ou obras publicas aguém dos limites fixados na lettra a do paragrapho
precedente. (Ibidem).



28

prazos” e ‘ligeiras formalidades™

, deixando novamente um amplo leque de
discricionariedade para os gestores disciplinarem o exato rumo do procedimento.

De substancial, ainda, o art. 743, o qual referia: “A concorréncia cabe de
direito ao autor da proposta mais barata, por minima que seja a diferenca entre ela e

qualquer outra.”®

1.1.2.1 Requisitos de habilitacdo/qualificacao

O regulamento do Cddigo de Contabilidade da Unido estipulava no art. 741
gue “em todas as concorréncias, publicas ou administrativas, a questdo da
idoneidade dos proponentes serd examinada e julgada previamente, antes de
abertas as propostas.”’

Adiante, o art. 745, alinea “d”, do mesmo regulamento dispunha que o edital
deveria indicar “os documentos comprobatérios de idoneidade ou de quaisquer
outros requisitos que se tornem indispensaveis para poderem 0s proponentes ser
admitidos & concorréncia”.*®

E dizer, ndo se especificavam os documentos necessarios a comprovacgéo da
idoneidade do candidato nem mesmo os atributos necessarios a comprova-la (por
exemplo, qualificacao juridica, capacitacdo técnica, higidez financeira etc.)

Themistocles Branddo Cavalcanti, ao comentar 0s vetustos regramentos,

gizava:

Evidentemente ficam excluidas, desde logo, as firmas incluidas na relagéo
dos inidéneos, em virtude de atos dolosos praticados contra a administracéo
ou a manifesta ma-fé com que agiram nas suas relacdbes com o poder
publico.

Feita esta conclusdo in limine, falta apreciar a idoneidade dos demais
concorrentes quanto a sua integridade moral e caéaacidade técnica e
financeira para o fornecimento ou execucao do servico.”

> Art. 738, §2°, alinea “b. (BRASIL. Regulamento Geral de Contabilidade Publica. Aprovado pelo

decreto n. 15.783, de 8 de novembro de 1922. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/

decreto/1910-1929/anexo/And15783-22.pdf>. Acesso em: 12 jan. 2016).

BRASIL. Regulamento Geral de Contabilidade Publica. Aprovado pelo decreto n. 15.783, de 8

de novembro de 1922. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1910-

1929/anexo/And15783-22.pdf>. Acesso em: 12 jan. 2016.

" Art.741. (Ibidem).

%% Ibidem.

* CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Curso de Direito Administrativo: Refundido e Atualizado.
4. ed. Rio de Janeiro: Livraria Freitas S.A, 1956. p. 62-66.
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O pequeno detalhamento da legislacdo de regéncia na fixacao de requisitos e
documentos comprobatérios da idoneidade dos candidatos era destacada pelo

autor:

Verifica-se, na pratica da nossa administracdo, relativo arbitrio neste
julgamento, que abrange, como vimos, grande numero de aspectos
diversos — moral, técnico, financeiro. Quanto ao primeiro, deve haver
certa presuncdo favoravel ao concorrente, cuja falta de idoneidade moral
deve ser provada, por meio de elementos que indiguem o seu procedimento
doloso, ndo somente em relacdo ao Estado mas ainda em suas atividades
comerciais, puramente particulares.

Inidoneo moralmente, serd o fornecedor, o negociante, o industrial, o
técnico, cuja vida tenha sido atingida por fatos desabonadores de sua
conduta e suas atividades, fatos esses que tenham qualquer aproximacao
com a natureza de relacdes que se prop8e a manter com o Estado.

Neste caso, a medida e natureza dos fatos ou atos atribuidos ao
concorrente ficam ao critério da administracdo, que poderd também dar o
valor que entender aos atestados e documentos apresentados.

A idoneidade técnica e financeira precisa ser provada. Séo fatos positivos
gue podem ser demonstrados por trabalhos anteriormente executados, ou a
prova de que o concorrente dispde dos requisitos necessarios. [...].60

Este pouco detalhamento existente relativamente a forma de afericdo da
idoneidade dos candidatos repercutia no processamento dos certames. Nesse
sentido, a titulo exemplificativo, cite-se o julgamento do Recurso de Apelacdo n°
9.529, julgado pelo Tribunal de Alcada de S&o Paulo em 15/03/1955. Tratava de
licitacAo para selecdo de empresa grafica para publicacdo de atos oficiais do
Municipio de Sdo Carlos/SP no ano de 1953. Um candidato foi habilitado (declarado
idéneo), tendo seu envelope de proposta aberto no valor de 3.500,00/mensais, preco
inferior aos demais proponentes. Porém, a municipalidade deu marcha ré no
processo licitatorio, considerando-o inidéneo e, por conseguinte, contratou candidato
cuja oferta era Cr$ 6.000,00/mensais.

Ao justificar o resultado do certame, a Comissédo Julgador alegou que dera
marcha ré no processo para declarar a inidoneidade do candidato, porque, nos anos
de 1950, 1951 e 1952, esta mesma firma fora contratada para executar 0s servicos
ao valor de Cr$ 5.000,00/mensais e ndo tinha bem atendido aos anseios da
municipalidade. Conclui, assim, temerario a oferta de Cr$ 3.500,00/mensais de
candidato “inidéneo”. O Des. L.G. Gyges Prado proferiu o voto, sendo acompanhado

pelos demais magistrados, julgando improcedente a demanda:

0 Ibidem, p.62-66.
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E certo que ‘feita a classificacdo das propostas por meio de quadros e
outros demonstrativos, serd realizada a escolha pela autoridade
competente, o que nao exclui certa discrecdo, limitada apenas pelos termos
dos editais e pelas disposicfes legais em vigor. Assim, a proposta mais
barata, por minima que seja a diferenca, tera preferéncia. Mas, entre as
propostas, pode acontecer que a diferenca mais sensivel ndo se caracterize
no preco, mas em outras condi¢cdes (Themistocles Cavalcanti, <<Tratado de
Direito Administrativo>>, vol. Il, pag. 464). O critério exclusivo para o
balanco das vantagens ndo € o do maximo das obriga¢gBes, a que o
concorrente se proponha, ou o da base dos pregos ou tarifas que
estabeleceu. Ao contrario, cumpre a administragdo ponderar a
exequlibilidade das vantagens, a praticabilidade da proposta em si, sob a
consideracdo, corrente nas transacdes comerciais, de se a aparente
superioridade da oferta ndo dissimula a inferioridade do que se oferece.
Esta observacdo de ordem préatica abrange um ponto de ordem juridica, a
saber, a seguranca da validez do contrato, ameacada, em tal hipGtese, pela
ma-fé da proposta. Menegale, << Direito Administrativo >>, Vol. Il pag. 190).
No caso dos autos, hd esta consideracdo a fazer: podia a autoridade
declarar a inidoneidade de um dos preponentes depois de abertas as
propostas, vale dizer, depois de ter sido reconhecida a sua idoneidade?

Em principio, ndo: que facil seria o afastamento de um licitante pela tardia
proclamacao dessa inidoneidade (v. a propésito, Seabra Fagundes, Parecer
na << Ver. de Direito Administrativo>>, vol. 34, pag. 398).

No caso, porém, a proposta da firma apelada, na concorréncia para a
publicacdo dos atos oficiais da Prefeitura de S&o Carlos, foi algo de
estarrecer: quando em anos sucessivos ela era de um certo prego para
cima, acompanhando assim a natural ascensdo do custo de vida, nesta
ultima proposta, porque um concorrente se lhe depara, o preco fixado desce
para um nivel inferior aos anteriores.

Isso, a evidéncia, denuncia a ma-fé com que agiu a apelada - uma
verdadeira concorréncia desleal — para derrubar a outra firma co-
participante da concorréncia. Tdo assinalada ma-fé que — ao invés de
pretender a adjudicacdo do servico (como o pretendeu aquele cidadao
gue pedira o parecer de Seabra Fagundes, alias n&do acolhido pelo
Pretério Excelso — v. cit. <<Rev. de Direito Administrativo>>, vol. 35,
pag. 272) ou a anulagdo da concorréncia — o que pretendeu é que se
Ihe pagasse a importancia correspondente a integral execucédo do
servi¢co que ndo executou!

Em caso tal, bem se compreende a repulsa da autoridade
administrativa a proposta. E, agora, bem se ha de compreender —
porque sensivel deve ser o juiz as consideracdes da lei moral (Ripert,
<<A Regra Moral>>, edicdo de 1937, n. 16, pag. 33) — a minha repulsa a
proc;edéncia da agdo.

[..].°

Quer dizer, o formalismo legal era fraco, deixando amplo espaco para 0s

agentes publicos conduzirem os certames.

1.1.2.2 Previsdo de diligéncia e/ou de fase de saneamento no julgamento da
documentacéo dos candidatos

> SAO PAULO. Tribunal de Alcada. Recurso de Apelacdo n° 9.529. Relator Des. L.G. Gyges
Prado, julgado em 15/03/1955.
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O Cadigo de Contabilidade da Unido de 1922 e seu respectivo regulamento
nao continham qualquer dispositivo possibilitando a correcdo de inconformidades
entre documentos /proposta e exigéncia do edital/decretos. A premissa adotada era
de que toda e qualquer inconformidade encontrada na documentacdo dos
candidatos levaria & sua inabilitagdo/desclassificacdo do certame.

A inalterabilidade dos documentos era destacado na legislagdo em comento.
O art. 51, 83° do Cddigo de Contabilidade da Unido de 1922 estabelecia: “as
propostas serdo entregues lacradas, abertas e lidas diante de todos os concorrentes
gue se apresentarem para assistir a essa formalidade. Cada um rubricara a de todos
0s outros [...].”%

O art. 749 anotava que as proposta ndo poderiam conter sendo uma formula
de completa submissdo a todas as clausulas do edital e o preco ofertado pelo
proponente. Ademais, sublinhava que ndo se tomariam em consideracdo quaisquer
ofertas de vantagens nao previstas no edital da concorréncia. Em complemento, o
art. 750 do regulamento determinava de forma cogente que “cada um rubricara folha
a folha, a de todos os outros, em presenca do presidente, que por sua vez as
autenticara com a sua rubrica”. ®

Por fim, o art. 767 assentava que: “para a validade dos contratos serdo
necessarias as seguintes formalidades: [...] €) que guardem conformidade com as

propostas proferidas nas concorréncias”. ®

1.2 DECRETO-LEI FEDERAL N° 200/1967
1.2.1 Introducéo

Muitas transformagdes ocorreram no Brasil entre 1922 e 1967. Acentua-se 0
processo de industrializacdo do Brasil. A titulo meramente exemplificativo, constata

Mauro Hiane de Moura que a participacdo da industria no PIB era de 15,7% em
1920, 18,7% em 1940 e 29,9% em 1960.%

%2 Ibidem.

* Ibidem.

® BRASIL. Regulamento Geral de Contabilidade Publica. Aprovado pelo decreto n. 15.783, de 8
de novembro de 1922. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1910-
1929/anexo/And15783-22.pdf>. Acesso em: 12 jan. 2016.

MOURA, Mauro Hiane de. A autonomia contratual da administracdo publica. Rio de Janeiro:
LMJ Mundo Juridico, 2014. p.404.

65



32

A Administragéo Publica do Brasil sofreu diversas alterag6es no periodo.

Em 1936 seria criado o Conselho Federal do Servigo Publico Civil, o qual dois
anos depois dava origem ao Departamento Administrativo do Servico Publico
(DASP). Referido departamento seria nos préximos anos o 6rgado que redesenharia
a funcdo da Administracdo Publica. Aléem de outras importantes realiza¢gdes como,
por exemplo, disciplina o ingresso no servigo publico por concurso, o DASP foi o
responsavel por padronizar as compras governamentais.®

Entre 1956-1960, as reformas arrefeceram. Porém, recuperar o vigor a partir
de 1963 com Jodo Goulart, o qual nomeou o deputado Amaral Peixoto como
Ministro Extraordindrio para a Reforma Administrativa Federal. Em 1964, com a
intervencao militar, este processo teve novo impulso, culminando com a Reforma
Administrativa Federal de 1967.

Por Obvio, neste ambiente de reformas da Administragcdo Publica, o
regramento das licitagbes publicas sofreu alteragbes. Em ambito federal, merece
destaque a Lei 4.401, de 10 de setembro de 1964, a qual estatui “normas para a
licitacdo de servicos e obras e aquisicdo de materiais no Servico Publico da Uniao”.

Embora a Lei 4.401/1964 nédo traga grandes inovacgles relativamente aos
eixos de analise precipuos do estudo e tenha sido revogada logo em seguida pelo
Decreto-Lei n. 200/1967, imp0e-se destacarmos importantes marcas por ela
deixadas no instituto das licitacdes.

Foi a primeira vez que, em ambito federal, se utilizaria a palavra “licitacdo” no
lugar de concorréncia. Também foi esta lei que criou a coleta de precos, inserindo
referida  modalidade ao lado das pré-existentes concorréncias publica e
administrativa. Da mesma forma, foi a primeira vez que, por meio de lei, abriu-se a
janela para que o candidato vencedor do certame fosse o titular da oferta mais
vantajosa, a qual ndo necessariamente deveria corresponder ao menor prego, regra

estabelecida pelo Cdodigo de Contabilidade da Unido de 1922.

® BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Do Estado Patrimonial ao Gerencial. In: PINHEIRO, Paulo
Sérgio; SACHS, Ignacy; WILHEIM, Jorge (orgs.). Brasil: Um Século de Transformagfes. Sao
Paulo. Cia das Letras, 2001.
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Em 1965, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 15, a Constituicao

Federal de 1946, na qual era elevado, a nivel constitucional, o instituto da

concorréncia®’:

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 15

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do
art. 217, 84°, da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte emenda
aditiva ao texto constitucional:

[...]

Art. 222. Sao vedadas e considerados nulos de pleno direito, ndo gerando
obrigacao de espécie alguma para a pessoa juridica interessada, [...]:

[...]

b) contratar ou adquirir equipamento e maquinas, salvo mediante
concorréncia publica.®®

Por fim, em 25 de fevereiro de 1967, a Reforma Administrativa Federal é

consubstanciada no Decreto-Lei Federal n® 200/1967, cujo contexto de mudancas

também era sentido no meio juridico, especialmente quanto a disciplina das compras

governamentais. Carlos S Barros Junior resumia o sentimento de entao:

Héa muito se vem fazendo sentir,quer na esfera dos 6rgéos da administracao
ativa, quer nos reclamos oriundos do Tribunal de Contas do Estado, érgao
sensivel a essa exigéncia pelas suas tarefas de controle da atividade
administrativa, a necessidade de atualizar-se a legislagdo referente as
concorréncias publicas, instituto da mais alta relevancia, diretamente ligado
aos interesses do servigco publico e a legalidade da acdo administrativa
como preconiza o moderno Estado do direito. Disciplinado por leis
antiguadas e deficientes, que datam de 1922, alteradas em muitos pontos,
por legislacdes extravagantes, esparsa, desordenada, desatualizada em
face do natural aumento das atividades publicas e elevacdo geral dos
precos, necessita o instituto, e nisto ndo h& discordancia, de uma reforma,
na qual se fixem novos e mais atualizados limites, bem como critérios que
concorram para a sua mais perfeita realiza(;é\o.69

1.2.2 Conteldo Substancial
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A época criticos chegaram a sustentar o carater expletivo da inclusdo, porquanto previsto na
Constituicdo o principio da isonomia. (MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Apontamentos sobre
legalidade e licitacdo. Belo Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982. p. 49).

BRASIL. Constituicdo (1946). Emenda Constitucional n® 15, 05 de julho de 1965. Torna
obrigatoria a declaracdo de bens de candidatos e cargos eletivos, proibe e considera nulos atos de
nomeacao ou admisséo de pessoal, contratos de obras, aquisicdo de equipamentos e maquinas...
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-15-
5-julho-1965-363990-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 02 fev. 2016.

BARROS JUNIOR, Carlos Schmidt de. Concorréncia Publica. Revista de Direito Administrativo,
Sao Paulo, n. 80, p. 395-403, abr./jun. 1965; . BARROS JUNIOR, Carlos Schmidt de. Das
Concorréncias. Revista de Direito Administrativo, Sdo Paulo, n. 95, p. 10-18, jan./mar. 1969.
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O Decreto-Lei n® 200/1967 regulava as compras governamentais da
Administracdo Direta e Autarquias da Unido por meio do Titulo XIl — Das Normas
Relativas a Licitacbes para Compras, Obras, Servicos e Alienacfes, artigos 125 e
144.7°

Referido decreto manteve o dever geral de licitar assentado pelo Cédigo de
Contabilidade da Unido de 1922. Também se mantiveram as excec¢des a regra sem,
contudo, distinguir-se os casos de dispensa de licitacdo e o0s casos de
inexigibilidade.”

O art. 127 previa trés modalidades de licitagdo: a concorréncia, a tomada de
precos e o convite. Em rapidas pinceladas se pode dizer. A concorréncia sera a
modalidade de maior publicidade para contratacbes de vulto, admitindo-se a
participacdo de qualquer interessado, modalidade a qual previa uma habilitacdo
preliminar destinada a comprovar “a plena qualificacdo dos interessados [...].” J4& a
tomada de precos é a modalidade para os interessados previamente registrados nas
unidades administrativas. Por fim, o convite a modalidade destinada a contratacfes
de pequena monta, a qual é realizada entre trés interessados, registrados ou néo,
convocados pela unidade administrativa contratante. Em suma, o Decreto-Lei
Federal n® 200/1967 institui licitagdes, como conceito genérico, compreensivo das
seguintes espécies: a) a concorréncia, em lugar da concorréncia publica do Cdodigo
de Contabilidade da Unido; b) tomada de precos, em substituicAo a concorréncia

administrativa; e c) o convite, em lugar da anterior coleta de precos.

1.2.2.1 Requisitos de habilitagdo/qualificacéo

© Embora o corte proposto no estudo, ndo se pode deixar de referir a Lei 5.456/68, a qual estendeu

aos demais entes a aplicacdo do Decreto-Lei 200/1967, sendo objeto intensa controvérsia na
comunidade juridica, relativamente a sua constitucionalidade. O centro dos debates estava em
aceitar se a licitacdo estaria albergada no campo do Direito Financeiro ou no Direito
Administrativo. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal encaminhou-se no sentido de
reconhecer o carater de norma geral aos preceitos contidos no Decreto-lei 200/67. Nesse sentido,
no ambito da Rp. N° 1.258, RTJ 115/87-88, voto proferido pelo Sr. Ministro Octavio Galotti: “as
normas impugnadas na Representacdo desmerecem o principio da universalidade e o critério de
julgamento das licitacBes, consagrados no Decreto-lei 200/67, e aplicaveis aos estados por forca
da Lei n. 5.456/68. Houve, assim, ultrapassagem da competéncia supletiva assegurada, no
paragrafo Unico do art. 8°, da Constituicdo, em confronto com as normas gerais editadas pela
Unido, de acordo com a letra “c” do inciso XVII do mesmo art. 8° (despesa e gestdo patrimonial e
financeira de natureza publica).

" A relacdo do diploma n3o era extensivo & Administracgo Indireta.
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Importante novidade inserida pelo Decreto-Lei Federal n° 200/1967 foi o
estabelecimento de critérios de habilitagdo pelo art. 131:

Art. 131. Na habilitacdo as licitacdes, exigir-se-4 dos interessados,
exclusivamente, documentos relativa:

| — & personalidade juridica.

Il — & capacidade técnica.

Il — & idoneidade financeira.”

Registre-se que foi a primeira vez que o ordenamento juridico patrio regrava
0s requisitos de habilitacdo dos interessados de forma similar ao regramento hoje
vigente. Ao menos se especifica no Decreto-Lei 200/1967 a tematica que deveria
informar os documentos exigidos (personalidade juridica, qualificacdo técnica,
idoneidade financeira), fechando-se as portas abertas para se alijar da disputa
interessados por questdes subjetivas ou morais, reconduzidas genericamente a nao
comprovacdo da “idoneidade” do licitante como de praxe ocorria com certames
regulados a luz do Cdédigo de Contabilidade da Unido de 1922 e respectivo
regulamento. Alias, a expressdo “exclusivamente” prevista no “caput” pareceria
deixar claro que a recomendacéao para se pedir 0 minimo possivel.

Todavia, o Decreto-Lei 200/1967 n&o especificava a documentacdo a ser
apresentada pelos candidatos relativamente a personalidade juridica, a qualificacdo
técnica e a idoneidade financeira. Mantinha-se a discricionariedade do agente
administrativo para a eleicdo de parametros a serem atingidos para a satisfacéo
destes requisitos, bem como os documentos comprobatoérios. Especialmente no que
concerne a idoneidade financeira isso se verificava um problema. Carlos Pinto
Coelho Motta, embora anote que esta faixa “nebulosa e indefinida” que separa a
discricionariedade da simples arbitrariedade fosse ténue, entendia que poderia se
exigir prova de capital realizado equivalente ao valor da obra, acrescido de até 50%
(cingiienta por cento), conforme o vulto da contratacéo.”

De maneira geral, a falta de detalhamento da legislacédo abria margem para
que 0s agentes publicos exigissem documentos que claramente extrapolavam

personalidade juridica, capacidade técnica e idoneidade financeira. A conclusdo é

2 BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sbbre a organizacdo da

Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>.
Acesso em: 12 jan. 2016.

MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Apontamentos sobre legalidade e licitacdo. Belo Horizonte:
FUMARC/UCMG, 1982. p.78.
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extraida pela observacdo da doutrina da época, conforme referéncia de J.

Nascimento Franco e Nisske Gondo:

Segundo a praxe, o edital costuma indicar também as exigéncias a serem
atendidas pelos proponentes, ou seja: [...]; b) prova de quitacdo junto as
reparticGes fiscais como imposto de renda, imposto sindical etc.: [...] ; €)
prova da observancia do Decreto Federal n. 1.843, de 7-12-1939 (Lei dos
Dois Tercos); i) em se tratando de pessoa fisica ou firma individual, ou
sociedades, prova de que aquela ou os titulares desta votaram na dltima
eleicao realizada [...]."*

Referidos vicios ndo passariam despercebido pela jurisprudéncia da época:

Concorréncia publica. Habilitacdo de interessado. Exigéncias. Aplicacdo do
Decreto-lei n. 200, de 1967. Seguranca concedida.

Nas habilitagdes as concorréncias exigir-se-4 dos interessados, apenas,
documentacao relativa a personalidade juridica, a capacidade técnica e a
idoneidade financeira (131 - DL 200/67)

A discriminagcdo em razdo da residéncia ou da execugdo de obra
anterior, o contetido do érg&o licitante, ndo se justifica.”

Em igual sentido inclusive decisdo do Supremo Tribunal Federal:

CONCORRENCIA PUBLICA — IDONEIDADE DOS PROPONENTES

- E inoperante a clausula do edital de concorréncia publica que afasta,
por inidéneo, o concorrente que haja litigado, sem atencdo a natureza
e ao mérito da demanda.”

1.2.2.2 Previsdo de diligéncia e/ou de fase de saneamento no julgamento da

documentacéo dos candidatos

A semelhanca do Codigo de Contabilidade da Unido de 1922 e seu respectivo

regulamento, o Decreto-Lei Federal n. 200/1967 ndo continha previsao no sentido de

facultar a correcéo de inconformidades entre documentos de habilitacdo/proposta e

exigéncia do edital/decreto. Manteve-se inalterada, portanto, a premissa no

ordenamento juridico de licitagbes publica, segundo o qual toda e qualquer
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FRANCO, J. Nascimento; GONDO, Nisske. Concorréncia Publica: licitagBes: concorréncia,
tomada de precos, convite. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1969. p.34-35.

PARANA. Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n° 5/76. Relator Des. Marino Braga,
julgado em 3/06/1976. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, v. 9, n. 45-46, p. 143-146, jan./jun.
1978. p.143.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Recurso Extraordinario n° 24.736. Relator
Luiz Galotti,
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=125914>. Acesso em: 02

julgado em 12/04/1954, publicado em 16/07/1954. Disponivel em:
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inconformidade encontrada na documentacdo dos candidatos levaria a sua
inabilitagdo/desclassificacédo do certame.

O Decreto Federal n°® 73.140, de 1973, o qual regulamentou o Decreto-Lei
Federal n® 200/1967, relativamente as licitacbes e contratos de obras e servigcos de
engenharia, € uma prova contundente nesse sentido. O art. 32 deste regulamento
vedava a juntada de qualquer documento de habilitacdo exigido no edital e néao
apresentado na sessao de habilitacdo: “Em nenhuma hipGtese podera ser concedido
prazo para apresentacdo de documento de habilitacdo exigido no edital e nao
apresentado na reunido de habilitagdo.” Em complemento, o art. 33 anotava: “As
davidas que surgirem durante as reunifes, serdo, a juizo do Presidente da
Comisséo, por esta resolvidas, na presenca dos licitantes, ou deixadas para ulterior
deliberacdo, devendo o fato ser registrado em ata em ambos os casos.”’’

J. Nascimento Franco e Nisske Gondo davam énfase a rigidez e a

inflexibilidade do regramento vigente quanto ao ponto:

Em regra e em obediéncia ao principio rigido do processo de concorréncia,
os editais costumam consignar que, uma vez abertas as propostas, nao
serdo admitidos cancelamentos, retificacbes de precos ou alteracdes das
condicdes pelo progaonente. Essa condigdo estabelecida pelo edital é
rigida e inflexivel.’

1.3 DECRETO-LEI FEDERAL N° 2.300/1986
1.3.1 Introducéo

Em 1985, depois de uma longa e dificil transicdo, comeca o retorno do pais
ao regime democratico. O restabelecimento da democracia no pais erigiria uma
crenca no papel transformador do Direito na realidade social. E a evolugcdo do
tratamento dispensado as licitagdes nao ficou imune a este fenébmeno. Conforme se
vera, o Decreto-Lei 2.300/1986 inaugurou um momento cunhado por André Rosilho

de “fetichismo legal”.”® As regras juridicas que até entdo se limitavam a tracar

" BRASIL. Decreto n° 73.140, de 9 de novembro de 1973. Regulamenta as licitaces e os

contratos, relativos a obras e servicos de engenharia, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1970-1979/decreto-73140-9-novembro-1973-421887-
publicacaooriginal-82748-pe.html>. Acesso em: 02 jan. 2016.

FRANCO, J. Nascimento; GONDO, Nisske. Concorréncia Publica: licitagBes: concorréncia,
tomada de precos, convite. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1969. p.36.

" ROSILHO, André Janjacomo. Licitagdo No Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.64.
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procedimentos e estabelecer ndo mais do que espécie de espinha dorsal sobre o
formalismo do procedimento passaram a ser casuisticas e detalhadas. Retirou-se da
Administracdo Publica boa parcela da margem de discricionariedade até entdo
existente.®

Editado no governo do presidente da Republica José Sarney, o Decreto-Lei n®
2.300/1986 teve como seu mentor o entdo chefe da Consultoria-Geral da Republica
(embrido da Atual Advocacia Geral da Unido), Saulo Ramos. Rompia-se com o
paradigma legislativo anterior de abordar as licitagcbes juntamente com as financas
do Estado e com a organizacdo administrativa.®* O Decreto-Lei n° 2.300/1986 tinha
90 artigos exclusivamente sobre o tema, dai falar-se ser verdadeiro estatuto de

licitacOes publicas e contratos administrativos federais.
1.3.2 Conteudo Substancial

O Decreto-Lei n°® 2.300/1986 ja tinha importante preocupacédo em combater a
corrupcdo nas compras governamentais, levando Alexandre Ribeiro Motta a cunha-
lo de modelo “corruptocéntrico” de licitagdes publicas.?? Nessa linha de orientacéo,
nao seria de se estranhar algumas importantes mudancgas relativamente ao grau de
abrangéncia do dever de licitar até entdo estabelecido pelo Decreto-Lei 200/1967.

O Decreto-Lei n° 2.300/1986 submeteria a sua disciplina as alienacgdes,
concessoes e locacdes (art.1°). Em igual sentido, as empresas estatais da Uniédo
passaram a estar submetidas ao diploma (art.86).

O legislador também ampliou sensivelmente o rol de casos que
excepcionaram a regra de que todas as contratacdes pelo Poder Publico devem ser

precedidas de licitagdo (§1° do art. 15, art. 22, art. 23 e art. 24)%. E dizer, pretendeu

% Ibidem, p.64.

®L" Ibidem.

8 MOTTA, Alexandre Ribeiro. O combate ao desperdicio no gasto publico: uma reflexdo baseada
na comparagdo entre os sistemas de compra privado, publico federal norte-americano e brasileiro.
Campinas, SP, 2010. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Estadual de Campinas . Instituto de
Economia, 2010. p.94.

Art 15. A alienacdo de bens da Unido e de suas autarquias, subordinadas a existéncia de
interesse publico devidamente justificado, sera sempre precedida de avaliagdo e obedecera as
seguintes normas:

[...]

§ 1° A Administracao, preferentemente a venda ou doac¢éo de bens iméveis, concederd direito real
de uso, mediante concorréncia. A concorréncia podera ser dispensada quando o uso se destinar a
concessionario de servico publico, a entidades assistenciais, ou verificar-se relevante interesse
publico na concesséo, devidamente justificado.
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[...]

Art 22. E dispensavel a licitago:

| - para obras e servigos de engenharia até CZ$100.000,00;

Il - para outros servigos e compras até CZ$15.000,00 e para alienag6es, nos casos previstos neste
decreto-lei;

Il - nos casos de guerra, grave perturbacédo da ordem ou calamidade publica;

IV - nos casos de emergéncia, quando caracterizada a urgéncia de atendimento de situacédo que
possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de pessoas, obras, servicos,
equipamentos e outros bens, publicos ou particulares;

V - quando houver comprovada conveniéncia administrativa na contratacdo direta, para
complementacéo de obra, servico ou fornecimento anterior;

VI - quando ndo acudirem interessados a licitacdo anterior que ndo possa ser repetida sem
prejuizo para a Administracao;

V - quando houver comprovada necessidade e conveniéncia administrativa na contratacéo direta,
para complementacdo de obra, servico ou fornecimento anterior, observado o limite previsto no
artigo 55 e seu paragrafo 1°; (Redagédo dada pelo Decreto-lei n® 2.348, de 1987)

VI - quando ndo acudirem interessados a licitagdo anterior e esta ndo puder ser repetida sem
prejuizo para a Administracdo, mantidas neste caso as condicGes preestabelecidas; (Redacéo
dada pelo Decreto-lei n° 2.348, de 1987)

VII - quando a operacdo envolver concessionario de servico publico e o objeto do contrato for
pertinente ao da concessao;

VIII - para a contratacéo de servigos técnicos com profissionais de notdria especializacao;

IX - para a contratacdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou através de
empresario, desde que consagrado pela critica especializada ou pela opiniao publica;

X - para a aquisicao de imdvel destinado ao servico publico;

Xl - para a aquisicdo ou restauracao de obras de arte e objetos histéricos, de autenticidade
certificada, desde que compativel ou inerente as finalidades do 6rgdo ou entidade;

XIl - quando as propostas apresentadas consignarem precos manifestamente superiores aos
praticados no mercado, ou forem incompativeis com os fixados pelos 6rgédos estatais incumbidos
do controle oficial de precos casos em que se admitird a contratacéo direta dos bens e servicos,
por valor ndo superior ao constante do registro de precos.

XIlIl - quando a Uniéo tiver que intervir no dominio econémico para regular precos ou normalizar o
abastecimento.

VIII - quando a Unido tiver que intervir no dominio econémico, para regular precos ou normalizar o
abastecimento; (Redacéo dada pelo Decreto-lei n° 2.348, de 1987)

IX - quando as propostas apresentadas consignarem precos manifestamente superiores aos
praticados no mercado ou forem incompativeis com os fixados pelos 6rgdos estatais incumbidos
do controle oficial de pregos, casos em que, observado o paragrafo Unico do art. 38, sera admitida
a adjudicacao direta dos bens ou servigos, por valor ndo superior ao constante do registro de
precos; (Redacdo dada pelo Decreto-lei n® 2.348, de 1987)

X - quando a operacao envolver exclusivamente pessoas juridicas de direito publico interno, ou
entidades paraestatais ou, ainda, aquelas sujeitas ao seu controle majoritario, exceto se houver
empresas privadas que possam prestar ou fornecer os mesmos bens ou servigos, hipétese em
que todas ficardo sujeitas a licitacdo; (Redacdo dada pelo Decreto-lei n° 2.348, de 1987)

XI - para a aquisicdo de materiais, equipamentos ou géneros padronizados ou uniformizados, por
o6rgédo oficial, quando ndo for possivel estabelecer critério objetivo para o julgamento das
propostas. (Redacéo dada pelo Decreto-lei n® 2.348, de 1987)

Paragrafo Unico. N&o se aplica a excecao prevista no final do item X, deste artigo, no caso de
fornecimento de bens ou prestacao de servigos a propria Administracdo Federal, por 6érgdos que a
integrem, ou entidades paraestatais, criadas para esse fim especifico, bem assim no caso de
fornecimento de bens ou servigos sujeitos a preco fixo ou tarifa, estipulados pelo poder publico.
(Incluido pelo Decreto-lei n° 2.348, de 1987)

Art 23. E inexigivel a licitagcdo quando houver inviabilidade juridica de competicdo, em especial:

| - para a aquisicdo de materiais, equipamentos ou géneros que sé possam ser fornecidos por
produtor, empresa ou representante comercial exclusivo;

Il - para a aquisicdo de materiais, equipamentos ou géneros sujeitos a padronizacdo ou
uniformidade, por érgao oficial ou mediante representacdo de categoria profissional, quando néo
for possivel estabelecer critério objetivo para o julgamento das propostas;
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por um lado ampliar os casos em que seria possivel a dispensa de licitacdo e, por
outro, delimita-los por meio de uma descricdo pormenorizada.®

Destaca-se ser a partir do Decreto-Lei n. 2.300/1986 que, a reboque do que ja
se fazia na doutrina®, passou-se a distinguir na legislacdo os casos de dispensa de
licitagdo dos casos de inexigibilidade.

Pela primeira vez institui-se um topico préprio sobre principios aplicaveis ao
processo licitatorio. O art. 3° destacava o objetivo do processo licitatorio “a licitacao
destina-se a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo”, o qual
seria atingido por meio dos seguintes principios: igualdade, publicidade, probidade
administrativa, vinculacdo ao instrumento convocatorio, julgamento objetivo e dos
que lhe séo correlatos.

O art. 5° trazia um glossario definindo conceitos de palavras que informam o
Decreto-Lei como, por exemplo: obra, servico, compra, execugao indireta etc. com
vistas a elucidar o sentido e o alcance de termos do diploma. Com isso, buscava-se
diminuir davidas quer dos agentes publicos, quer dos particulares envolvidos no
processo licitatério. Significa dizer, tornava-se o procedimento didatico, a fim de
minimizar perplexidades.

Outra novidade do Decreto-Lei 2.300/1986 vinha veiculada pelo art. 14,
segundo o qual as compras deveriam atender ao principio da padronizacao,
compatibilizando especificacbes técnicas.

Percebe-se, portanto, previsdes comprometida com a idéia de simplificacao

do processo de contratacao.

1.3.2.1 Requisitos de habilitacdo/qualificacéo

Il - para a contratacdo, com profissionais ou firmas de notéria especializacdo, dos servicos
enumerados no art. 12;

IV - quando a operacdo envolver exclusivamente pessoas juridicas de direito puablico interno, ou
entidades paraestatais ou, ainda, aquelas sujeitas ao seu controle majoritario, exceto se houver
empresas privadas que possam prestar ou fornecer os mesmos bens ou servigos, hipétese em
gue todas ficardo sujeitas a licitacéo.

Art. 24. As dispensas previstas nos incisos V, IX, Xl e Xl do artigo 22, e nos incisos Il e lll do
artigo 23, necessariamente justificadas, deverdo ser comunicadas, dentro de 5 dias, a autoridade
superior, que as ratificara ou promovera a responsabilidade de quem as ordenou. Ratificadas,
promover-se-a a celebracdo do contrato. (BRASIL. Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de
1986. Dispbe sobre licitagbes e contratos da Administracdo Federal e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2300-86.htm>. Acesso em: 14
jan. 2016).

ROSILHO, André Janjacomo. Licitagao no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.73.

MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p.554.
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Relativamente a habilitacdo dos interessados, o art. 25 trouxe importantes
alteracbes ao regramento dado ao tema pelo Decreto-Lei Federal n® 200/1967.%
Uma alteracdo importante vinha proposta pelo Inciso IV do pré-citado, o qual
acrescia a regularidade fiscal como requisito de habilitacdo, ao lado das ja previstas
personalidade juridica, capacidade técnica e idoneidade financeira.

Mudanca também adveio da exata especificagcdo daqueles documentos a
serem exigidos em cada uma destas quatro categorias pré-citadas. A titulo de

exemplo, dispondo sobre a capacidade juridica, o 81° do art. 25 dispunha:

A documentacdo relativa a capacidade juridica, conforme o caso, consistira
em: 1. cédula de identidade; 2. registro comercial, no caso de empresa
individual; 3. ato constitutivo, estatuto ou contrato social em vigor,
devidamente registrados, em se tratando de sociedades comerciais, e, no
caso de sociedade por a¢fes, acompanhados de documentos de eleicdo de
seus administradores; 4. inscricAo do ato constitutivo, no caso de
sociedades civis, acompanhada de prova de diretoria em exercicio; 5.
decreto de autorizacdo, devidamente arquivado, em se tratando de empresa

. ) . . 87
ou sociedade estrangeira em funcionamento no Pais.

Este detalhamento ou acréscimo de formalismo do processo licitatorio tinha
por objetivo torna-lo mais simples e diminuir a discricionariedade dos gestores na
conducao dos certames.

Outra particularidade do art. 25 do Decreto-Lei Federal 2.300/1986 destacado
pela doutrina relativamente ao formalismo do processo era o 85° o qual definia o
modo de apresentacdo de cada documento: “8 5° Os documentos referidos nos
paragrafos anteriores poderao ser apresentados em original, por qualquer processo
de cépia autenticada, ou publicacédo em 6érgdo de imprensa oficial.”®®
Segundo Raul Armando Mendes, referida previsdo era um “avanco

antiburocratico como de resto o proprio Estatuto, que simplifica o procedimento e é

% Art 25. Para a habilitacdo nas licitacdes, exigir-se-a dos interessados, exclusivamente,

documentacéao relativa a:

[...]

IV - regularidade fiscal.

8§ 11. Havendo interesse publico, empresas em regime de concordata poderdo participar de

licitacdo para compra. (BRASIL. Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986. Dispde

sobre licitacdes e contratos da Administracdo Federal e d& outras providéncias. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2300-86.htm>. Acesso em: 14 jan. 2016).

BRASIL. Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986. Disp8e sobre licitagbes e contratos

da Administracdo Federal e da outras providéncias. Disponivel em:

. <bhétp://WWW.pIanaIto.gov.br/cciviI_03/Decreto-Lei/DeI23OO—86.htm>. Acesso em: 14 jan. 2016.
Ibidem.
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fartamente didatico, para conduzir os licitantes a caminhos transparentes e seguros,

sem que isso importe em prejuizo ao interesse publico.”® Especificamente sobre o

modo de apresentacdo de cada documento, sublinhava o autor:

[...] € uma prova disso, pois tanto pode ser no original como por cépia
autenticada (carbono, xerocOpia ou outro processo pertinente), bem como
por publicacdo em 6rgdo da imprensa oficial. Neste Gltimo caso a dispensa
da autenticacéo se justifica porque a publicacéo ja certifica e da eficacia aos
atos nela referidos. A apresentacdo dos documentos deve ser a
Adminisg(r)agéo interessada, em dia e local por ela indicados no edital ou
convite.

1.3.2.2 Previsdo de diligéncia e/ou de fase de saneamento no julgamento da

documentacéo dos candidatos

Porém, foi na secdo “Procedimento e Julgamento” que o Decreto 2.300/1986

fez a inovacdo mais relevante relacionada ao formalismo do processo licitatério em

ambito federal. O art. 35 do Estatuto previa:

Art. 35. A concorréncia serd processada e julgada com observancia do
seguinte procedimento:

§ 3° E facultada & Comiss&o ou autoridade superior, em qualquer fase da
concorréncia, a promogdo de diligéncia, destinada a esclarecer ou a
complementar a instru¢éo do processo.

[..%

A referéncia ao instituto da diligéncia ja fora previsto no Estado de Séo Paulo

pela Lei Estadual n® 89/1972 (§ 3° do art. 34)%, bem como pelo Municipio de S&o
Paulo pela Lei Municipal n° 8.248/1975 (§ 3° do art. 30)*. Todavia, foi o art. 35 do
Decreto 2.300/86 que introduziu a diligéncia na legislacao federal.
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MENDES, Raul Armando. Comentarios ao Estatuto das Licitagbes e Contratos
Administrativos. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1991. p. 93-94.

Ibidem, p.93-94.
BRASIL. Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986. Disp8e sobre licitacbes e contratos
da Administracéo Federal e da outras providéncias. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2300-86.htm>. Acesso em: 14 jan. 2016.

Art. 34, § 3°. “E facultado & Comiss&o ou autoridade superior, em qualquer fase da concorréncia, a
promoc¢do de diligéncia, destinada a esclarecer ou a complementar a instrucdo do processo.”
(SAO PAULO [Estado]. Lei n° 89, de 27 de dezembro de 1972. Dispde sobre obras, servigos,
compras e alienacdes da Administracdo centralizada e autarquica do Estado e da providéncias
correlatas. Disponivel em: <http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1972/lei-89-
27.12.1972.html>. Acesso em: 20 jan. 2016).

Art. 30, § 3°. “E facultado & Comiss&o ou autoridade superior a promog&o de diligéncia destinada a
esclarecer a instrucdo do processo.” (SAO PAULO [Municipio]. Lei n° 8.248, de 7 de maio de
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A época, a comunidade juridica ndo deu grande relevo para a inovac&o. Raul
Armando Mendes simplesmente comentou: “As diligéncias serao realizadas no local
em que se fizerem necessarias, com a presenca dos interessados, lavrando-se ata
circunstanciada do todas as ocorréncias”.®* Criticas ainda mais tenazes ao instituto
viriam da lavra de Celso Antonio Bandeira de Mello. O renomado administrativista
vociferava ser “vicios mais comuns ou temiveis” dos atos de classificagdo “haver-se
admitido alteracdo da proposta a qualquer titulo, mesmo sob color de
esclarecimentos adicionais oferecidos espontaneamente ou requeridos pela
licitadora™.®> E dizer, embora potencialmente apta a quebrar o dogma da inércia
absoluta dos agentes envolvidos na apreciagdo dos documentos apresentados pelos
candidatos, a diligéncia sofria grande censura ou até mesmo indiferenca da
comunidade juridica.

Por fim, outra novidade na secdo “Procedimento e Julgamento” foi prevista no
art. 38, Paragrafo Unico, o qual estabelecia: “Quando todas as proposta forem
desclassificadas, a Administracdo podera fixar aos licitantes o prazo de oito dias
Uteis para apresentacdo de outras escoimadas referidas neste artigo”. A previsao é
um mecanismo criado para que a licitacdo ndo seja perdida nestas situacoes.
Referida previsdo também demonstrava a idéia de simplificacdo do processo de
contratacao e de aproveitamento dos atos estatais.

1.4 LEI N° 8.666/1993
1.4.1 Introducéo

A lei 8.666, de 1993, seria o0 primeiro diploma de licitacdo publicas federal,
avindo apods a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88).

Apos mais de duas décadas de ditadura (1964 — 1986), a CF/88 foi

fortemente marcada pela tentativa de restringir o poder dos agentes administrativos

1975. Dispde sobre obras, servicos, compras e aliena¢cdes da Administracdo centralizada e
autarquica do municipio de S&do Paulo, da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/s/sao-paulo/lei-ordinaria/1975/824/8248/lei-ordinaria-n-8248-
1975-dispoe-sobre-obras-servicos-compras-e-alienacoes-da-administracao-centralizada-e-
autarquica-do-municipio-de-sao-paulo-da-outras-providencias>. Acesso em: 20 jan. 2016).
% MENDES, Raul Armando. Comentarios ao Estatuto das Licitacbes e Contratos
Administrativos. 2. ed. S8o Paulo: Saraiva, 1991. p.119.
MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Elementos de Direito Administrativo. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1980. p.129-130.
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e de moralizar a atividade administrativa. Com estes fins, a CF/88 assentou

parametros a serem observados pela Administracdo Publica.

O art. 37 da CF/88 constitucionalizou o dever de licitar:

Art. 37. A administracdo pulblica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

[.-]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacéo, as obras, servi¢os,
compras e aliena¢gBes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificagao técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigacdes. (Regulamento).96

Além disso, o art. 175 da CF/88 determinou que a delegacéo a particulares de

servicos publicos nos regimes de concessdo ou permissdo também deveria ser

precedida de licitacdo: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,

diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacao,

a prestacao de servigos publicos.

797

Outro dispositivo constitucional caro ao objeto de analise é o art. 22, o qual

disciplinou a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais de licitacdo

publica:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[--]

XXVII - normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administragBes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos
termos do art. 173, 8§ 1°, lll; (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998).%

Por fim, muito importante destacar o art. 70 da CF/88, o qual trouxe nova

disciplina: o controle exercido pelos Tribunais de Contas:

96

97
98

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em:
14 jan. 2016.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em:
14 jan. 2016.
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Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentdaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administrac@o direta e indireta,
gquanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

[.-]

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998).99

Destaca-se que a nova disciplina do controle exercido pelos Tribunais de
Contas permitiu que estes entes fossem além da tradicional avaliacédo legal-contabil.
A partir da CF/88 puderam inclusive analisar a legalidade a legitimidade e até
mesmo a economicidade das contratagfes governamentais.

Porém, outro fator politico influenciaria fortemente o conteudo da Lei
8.666/93, qual seja o processo de impeachment do Presidente Fernando Collor de
Mello. Como se sabe, a origem do processo de impedimento decorreu da
descoberta de esquemas de corrupgcdo nas contratagdes governamentais. Alice

Gonzales Borges resumiria 0 sentimento de entéo:

Desenvolveu-se, a partir de entdo, verdadeira aspiracdo nacional em
torno da estruturacdo de uma verdadeira Lei Nacional de Licitacdes e
Contratos Administrativos: uma lei que incorporasse e desenvolvesse
0s novos principios da Constituicdo de 1988, que assegurasse sua
aplicabilidade em ambito nacional; que fosse expurgada dos detalhes e
minlcias somente direcionados para a Administracdo Federal; que, por fim,
fosse despojada de uma série de casuismos e de permissibilidade que
escancaravam as portas para abusos de toda sorte, e que facilitavam a
proliferacdo da corrupcdo administrativa, sem que se aparelhasse a
Administracdo Publica para efetivamente coibi-los. '

Estes fatos, além de terem propiciado o espaco politico necessério para a
realizacdo da reforma, influenciaram de maneira decisiva na proposta moralizante e
anticorrupcdo do PL n° 1.491/91, que deu origem a Lei 8.666/93'°. Alias, a

sociedade exigia até mesmo uma legislagdo criminal que apenasse certos

* |bidem.

1% BORGES, Alice Gonzales. Aplicabilidade de normas gerais de lei federal aos estados. Revista de
Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 194, p. 97-106, out./dez. 1993. p.97.

ROSILHO, André Janjacomo. Qual é o Modelo Legal das Licitagces No Brasil?: As reformas
legislativas federais no sistema de contratagfes publicas. Sdo Paulo, 2011. Dissertacao
(Mestrado) - Escola de Direito de S&o Paulo da Fundacdo Getulio Vargas, Programa de Mestrado
em Direito e Desenvolvimento, 2011. p.99.
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comportamentos havidos no periodo. Nesse sentido, a Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB), alguns sindicatos, movimentos de estudantes etc.!® E neste cenério

que se deve compreender as disposi¢cdes da Lei 8.666/93.

1.4.2 Conteldo Substancial

Em 21.6.1993 editou-se a Lei 8.666/93. Nao obstante apontado como vilao e
responsavel por possibilitar a corrupcao havida em licitagdes no governo do Ex-
Presidente Fernando Collor de Mello, o Decreto-Lei 2.300/86 nédo teve seu texto
totalmente reformado pela Lei 8.666/93; ao revés, a Lei 8.666/93 manteve higidas
grande parte de suas disposicoes.

Comparativamente ao Decreto-Lei 2.300/86, a Lei 8.666/93 ampliou o grau de
abrangéncia do dever geral de licitar. Observa-se que ja nos art. 1° e 2° da Lei
determina-se que obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacgdes,
concessoes, permissdes e locacdes contratados pela Administracao direta, fundos
especiais, autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas, sociedades de
economia mista e demais entes controladas direta ou indiretamente pela Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios deveriam ser precedidos de licitagdo. André
Rosilho destaca relativamente ao ponto ser “notéria a vontade da lei de submeter
toda a Administracéo Publica das trés esferas federativas aos seus dispositivos.”*%

A semelhanca do Decreto-Lei 2.300/86, na medida em que a lei endureceu o
grau de abrangéncia do dever de licitar, aumentou as hip6teses de excepciona-la via
dispensa de licitagcdo ou inexigibilidade. Na versao original da Lei 8.666/1993 seriam
15 (quinze) hipodteses de dispensa de licitacdo — art. 24 — e 3 (trés) de inexigibilidade
—art.25.

O § Unico do art. 4° da Lei 8.666/93 dispbe que “0 procedimento licitatorio
previsto nesta lei caracteriza ato administrativo formal, seja ele praticado em
qualquer esfera da Administracdo”. Advirta-se que, a diferenca do quanto sugerido
por autores em defesa de uma interpretacédo rigida e formal dos dispositivos da Lei

104

8.666/93 como Ives Gandra Martins™ ", tal dispositivo apenas indica que licitacdo é

192 GASPARINI, Diégenes. Crimes na Licitagcdo. 1. ed. Sdo Paulo: NDJ, 1996. p. 50-51.

1% ROSILHO, André Janjacomo. Licitagdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.118.

1% MARTINS, Ives Gandra da Silva; SOUZA, Fatima Fernandes Rodrigues de. Licitac&o.
Desclassificacdo com base em violacdes a lei e ao contelddo do edital. Hipétese em que nao se
configura mero formalismo. Decisdo administrativa regularmente motivada. Modicidade da tarifa.
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um “ato de império”. Assim, cabivel mandado de seguranca para impugnar seus
atos, ainda quando o certame for realizado por empresas publicas, sociedades de
economia mista etc..

O texto da Lei 8.666/93 acentuou o relevo dado a vinculagdo ao instrumento
convocatoério. Além de inseri-lo no art. 3° da Lei n® 8.666/1993, o qual estabelece o
rol de principios norteadores do processo licitatério, o Diploma reitera-o em inUmeros
outros dispositivos como, por exemplo, arts. 41; 43, incs. IV e V; 44, 45. A

transcricdo dos dispositivos se impde, portanto:

Art. 41. A Administracdo ndo pode descumprir as normas e condi¢cdes do
edital, ao qual se acha estritamente vinculada [...].

[...]

Art. 43. A licitacdo serd processada e julgada com observancia dos
seguintes procedimentos:

[...]

IV - verificacdo da conformidade de cada proposta com os requisitos do
edital e, conforme o caso, com 0s pre¢os correntes no mercado ou fixados
por 6rgdo oficial competente, ou ainda com os constantes do sistema de
registro de precos, os quais deverdo ser devidamente registrados na ata de
julgamento, promovendo-se a desclassificagdo das propostas
desconformes ou incompativeis;

V - julgamento e classificacdo das propostas de acordo com o0s critérios
de avaliacdo constantes do edital;

[...]

Art. 44. No julgamento das propostas, a Comissédo levara em consideracéo
os critérios objetivos definidos no edital ou convite, os quais nao devem
contrariar as normas e principios estabelecidos por esta Lei.

[...]

Art. 45. O julgamento das propostas sera objetivo, devendo a Comissao de
licitacdo ou o responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade com os
tipos de licitacdo, os critérios previamente estabelecidos no ato
convocatério e de acordo com os fatores exclusivamente nele
referidos, de maneira a possibilitar sua afericdo pelos licitantes e pelos
6rgaos de controle.*®

A vinculagdo ao edital € um principio inerente a licitagdo cuja inobservancia
acaba por violar outros principios do certame como, por exemplo, o da igualdade, da
impessoalidade, da publicidade, da moralidade, da probidade administrativa etc.

Nesse sentido, vale citar a licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Proposta que melhor atende ao interesse publico. [Parecer n°® 0355/97]. Revista de Direito
Administrativo Aplicado, Curitiba, v. 4, n. 15, p. 994-1012, out./dez. 1997.

1% BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>.
Acesso em: 14 jan. 2016.
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Trata-se de principio essencial cuja inobservancia enseja nulidade do
procedimento. Além de mencionado no art. 3° da Lei n 8.666/93, ainda tem
seu sentido explicitado, segundo o qual “a Administracdo ndo pode
descumprir as normas e condicdes do edital, ao qual se acha estritamente
vinculada”. E o artigo 43, inciso V, ainda exige que o julgamento e
classificacdo das propostas se facam de acordo com os critérios de avalicdo
constantes do edital. O principio dirige-se tanto a Administracao, como se
verifica pelos artigos citados, como aos licitantes, pois estes ndo podem
deixar de atender aos requisitos do instrumento convocatorio (edital ou
carta-convite); se deixarem de apresentar a documentacdo exigida, serdo
considerados inabitados e receberdo de volta, fechado, o envelope-proposta
(art. 43, inciso 1l); se deixarem de atender as exigéncias concernentes a
proposta, serdo desclassificados (artigo 48, inciso ).

Quando a Administracdo estabelece, no edital ou na carta-convite, as
condicdes para participar da licitacdo e as clausulas essenciais do futuro
contrato, os interessados apresentardo suas propostas com base nesses
elementos; ora, se for aceita proposta ou celebrado contrato com
desrespeito as condi¢ges previamente estabelecidas, burlados estardo os
principios da licitagdo, em especial o da igualdade entre os licitantes, pois
aquele que se prendeu aos termos do edital podera ser prejudicado pela melhor
proposta apresentada por outro licitante que os desrespeitou.

Também estariam descumpridos os principios da publicidade, da livre
competicao e do julgamento objetivo com base em critérios fixados no edital.'*

José dos Santos Carvalho Filho também leciona sobre a vinculagdo ao

instrumento convocatorio, destacando o carater seu carater duplice (6rgao

licitante/candidatos):

A vinculagdo ao instrumento convocatorio é garantia do administrador e dos
administrados. Significa que as regras tracadas para o procedimento devem
ser fielmente observadas por todos. Se a regra fixada ndo é respeitada, o
procedimento se torna invélido e suscetivel de corregdo na via
administrativa ou judicial.

O principio da vinculacdo tem extrema importancia. Por ele, evita-se a
alteracao de critérios de julgamento, além de dar a certeza aos interessados
do que pretende a Administracdo. E se evita, finalmente, qualquer brecha
gue provoque violacdo a moralidade administrativa, a impessoalidade e a
probidade administrativa.

Se o instrumento de convocacdo, normalmente o edital tiver falha, pode ser
corrigido, desde que oportunamente, mas os licitantes deverdo ter
conhecimento da alteracéo e a possibilidade de se amoldarem a ela.*”’

Mas talvez as grandes novidades da Lei 8.666/93 tenham sido o novo papel dos

Tribunais de Contas, bem com na criminalizacdo de acdes fraudulentas havidas em

procedimentos licitatorios. Referidos eixos denotam a influéncia da moralidade

acentuada na CF/88 ao diploma.

1% p|ETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p.299.
197 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo:

Atlas, 2013. p.246.
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O 8§82° do art. 113 amplia as atribuicdes dos Tribunais de Contas. Acresce-lhes
o poder de interromper o curso de licitagbes a tradicional tarefa de controlar as
despesas de contratos firmados pela Administracdo’®. Nesse sentido, embora o
aprofundamento do tema fuja do escopo de analise, o Supremo Tribunal Federal
(STF), no Mandado de Seguranca n° 24.510 reconheceu que o Tribunal de Contas
da Unido (TCU) dispbde de competéncias de natureza cautelar, emitindo decisdes
para suspender o procedimento licitat6rio.'*®

Institui-se, também, capitulo de crimes, no qual a Lei 8.666/93 exterioriza 0
grande influxo do pré-citado cenario politico conturbado sobre o texto legal. Veicula-
se uma secao propria intitulada “Dos Crimes e das Penas” no estatuto de licitacdes.
Nesse sentido, atos como, por exemplo, “Frustrar ou fraudar, mediante ajuste,
combinacdo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo do procedimento
licitatério, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da
adjudicacao do objeto da licitagéo” (art. 90) ou, ainda, “Devassar o sigilo de proposta
apresentada em procedimento licitatorio, ou proporcionar a terceiro o0 ensejo de
devassa-lo” (art.94) passam a ser tipificados como crime.

Os crimes da Lei 8.666/93 sdo de acdo penal publica incondicionada,
cabendo ao Ministério Publico sua promocao. A sociedade passa a ter a vigilia do
agir dos agentes publicos relativamente a conducao do certame, destacando o art.
101 da Lei poder “Qualquer podera provocar, para os efeitos desta Lei, a iniciativa
do Ministério Publico, fornecendo-lhe, por escrito, informacfes sobre o fato e sua

autoria, bem como as circunstancias em que se deu a ocorréncia.”

1% Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por

esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislacdo pertinente, ficando
0s Orgdos interessados da Administracdo responsaveis pela demonstracdo da legalidade e
regularidade da despesa e execucdo, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de
controle interno nela previsto.

§ 1° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar ao Tribunal de
Contas ou aos o¢rgdos integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades na
aplicacdo desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.

§ 2° Os Tribunais de Contas e os 6rgdos integrantes do sistema de controle interno poder&o
solicitar para exame, até o dia util imediatamente anterior a data de recebimento das propostas,
copia de edital de licitagdo ja publicado, obrigando-se os 6rgdos ou entidades da Administragdo
interessada a adogdo de medidas corretivas pertinentes que, em funcdo desse exame, lhes forem
determinadas. (Redacédo dada pela Lei n° 8.883, de 1994). (BRASIL. Lei n°® 8.666, de 21 de junho
de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacfes
e contratos da Administracdo Pudblica e da& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 14 jan. 2016).

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 24510, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno,
julgado em 19/11/2003, DJ 19-03-2004 PP-00018 EMENT VOL-02144-02 PP-00491 RTJ VOL-
00191-03 PP-00956
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1.4.2.1 Requisitos de habilitagdo/qualificacéo

50

No que se refere a habilitacdo dos interessados, pode-se dizer que a Lei

8.666/93 manteve a estrutura do Decreto-Lei 2.300/86.''° As alteragdes foram

pontuais e no sentido de aumentar o detalhamento das regras.

Nesse sentido, o §2° do art. 25 do Decreto-Lei 2.300/86 previa tdo-somente:

§ 2° A documentagdo relativa a capacidade técnica, conforme o caso,
consistira em:

1. registro ou inscricdo na entidade profissional competente;

2. comprovacdo de aptiddao para desempenho de atividade pertinente e
compativel, em quantidades e prazos com o objeto da licitacdo, e indicacao
das instalaces e do aparelhamento técnico adequado e disponivel para a
realizacdo do objeto da licitacao;

3. prova do atendimento de requisitos previstos em lei especial, quando for
o caso.™

Ja o equivalente da Lei 8.666/93, art. 30, dispde:

Art. 30. A documentagéo relativa a qualificagéo técnica limitar-se-a a:

| - registro ou inscricdo na entidade profissional competente;

Il - comprovacdo de aptiddo para desempenho de atividade pertinente e
compativel em caracteristicas, quantidades e prazos com 0 objeto da
licitacdo, e indicacdo das instalacdes e do aparelhamento e do pessoal
técnico adequados e disponiveis para a realizacdo do objeto da licitacéo,
bem como da qualificagdo de cada um dos membros da equipe técnica que
se responsabilizara pelos trabalhos;

Il - comprovagdo, fornecida pelo 6rgdo licitante, de que recebeu os
documentos, e, quando exigido, de que tomou conhecimento de todas as
informacdes e das condi¢Bes locais para o cumprimento das obriga¢cfes
objeto da licitagéo;

IV - prova de atendimento de requisitos previstos em lei especial, quando for
0 caso.

§ 1° A comprovacgédo de aptiddo referida no inciso Il do “caput” deste artigo,
no caso das licitacdes pertinentes a obras e servigos, serd feita por
atestados fornecidos por pessoas juridicas de direito publico ou privado,
devidamente registrados nas entidades profissionais competentes, limitadas
as exigéncias a:

| - capacitacao técnico-profissional: comprovacao do licitante de possuir em
seu quadro permanente, na data prevista para entrega da proposta,
profissional de nivel superior ou outro devidamente reconhecido pela
entidade competente, detentor de atestado de responsabilidade técnica por
execucdo de obra ou servigo de caracteristicas semelhantes, limitadas
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Novos requisitos foram acrescidos somente em 1999, por meio da Lei 9.854, (cumprimento do

disposto no inciso XXXIIl do art. 7° da CF/88), bem como, em 2011, por meio da Lei 12.440

1 (regularidade trabalhista).

BRASIL. Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986. Disp8e sobre licitagbes e contratos
da Administracdo Federal e da outras providéncias.

Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2300-86.htm>. Acesso em: 14 jan. 2016.
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estas exclusivamente as parcelas de maior relevancia e valor significativo
do objeto da licitagdo, vedadas as exigéncias de quantidades minimas ou
prazos maximos; (Incluido pela Lei n® 8.883, de 1994)

[-..]

§ 2° As parcelas de maior relevancia técnica e de valor significativo,
mencionadas no paragrafo anterior, serdo definidas no instrumento
convocatério. (Redacéo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

§ 3° Serd sempre admitida a comprovacgédo de aptiddo através de certidées
ou atestados de obras ou servigos similares de complexidade tecnolégica e
operacional equivalente ou superior.

§ 4° Nas licitacdes para fornecimento de bens, a comprovagédo de aptidao,
guando for o caso, sera feita através de atestados fornecidos por pessoa
juridica de direito publico ou privado.

§ 5° E vedada a exigéncia de comprovagéo de atividade ou de aptiddo com
limitagcdes de tempo ou de época ou ainda em locais especificos, ou quaisquer
outras ndo previstas nesta Lei, que inibam a participagéo na licitacao.

§ 6° As exigéncias minimas relativas a instalagdes de canteiros, maquinas,
equipamentos e pessoal técnico especializado, considerados essenciais
para o cumprimento do objeto da licitagdo, serdo atendidas mediante a
apresentacdo de relacdo explicita e da declaracdo formal da sua
disponibilidade, sob as penas cabiveis, vedada as exigéncias de
propriedade e de localizacéo prévia.

§ 7° (Vetado). (Redacéo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

8§ 8° No caso de obras, servicos e compras de grande vulto, de alta
complexidade técnica, podera a Administracdo exigir dos licitantes a
metodologia de execucdo, cuja avaliagdo, para efeito de sua aceitacdo ou
ndo, antecederd sempre a andlise dos precos e sera efetuada
exclusivamente por critérios objetivos.

§ 9° Entende-se por licitagdo de alta complexidade técnica aquela que
envolva alta especializac@o, como fator de extrema relevancia para garantir
a execucdo do objeto a ser contratado, ou que possa comprometer a
continuidade da prestacao de servicos publicos essenciais.

§ 10. Os profissionais indicados pelo licitante para fins de comprovacgéo da
capacitacao técnico-profissional de que trata o inciso | do § 1o deste artigo
deverdo participar da obra ou servico objeto da licitacdo, admitindo-se a
substituicdo por profissionais de experiéncia equivalente ou superior, desde
que aprovada pela administracdo. (Incluido pela Lei n° 8.883, de 1994).'*?

E dizer, a Lei 8.666/93 ¢é bastante mais detalhada comparativamente ao
Decreto-Lei 2.300/86 relativamente aos requisitos de habilitagdo. Como visto,
referida caracteristica reflete o contexto politico da época. Imaginava-se que
legislacdes precisas e minudentes neutralizariam a atuacdo dos agentes publicos

envoltos no processo licitatério, aumentando a lisura dos certames.

1.4.2.2 Previsdo de diligéncia e/ou de fase de saneamento no julgamento da

documentacédo dos candidatos

112 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>.
Acesso em: 14 jan. 2016.
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Também se manteve o instituto da diligéncia do Decreto-Lei n°® 2.300/1986 no
§ 3° do art. 43 da Lei 8.666/93. Ao texto do Decreto-Lei n® 2.300/1986, acresceu-se
a expressao “vedada a inclusao posterior de documento ou informacédo que deveria
constar originariamente da proposta”.

Conforme se vera, manteve-se timida a aplicacdo do instituto. Sucede que a
doutrina ainda possui interpretacdo muito restritiva do pré-citado texto. Em regra os
comentarios sao genericos, limitando-se a reconhecer possibilidade de realizar-se
diligéncia, passando de marcha batida por indagacdes quanto ao seu alcance e
amplitude. Outros se restringem a reproduzir o texto legal, destacando acriticamente
ser proibida a juntada de documento posteriormente a entrega da proposta. Nesse
sentido € o magistério de Odete Medauar: “é vedada, no entanto, a titulo de
diligéncia, a inclusdo posterior e documento ou informacdo que deveria constar

originariamente da proposta”.'*®

Cretella Junior apenas registrou que, embora o dispositivo aluda a “proposta”, a
diligéncia € viavel em qualquer fase do processo licitatorio, inclusive na fase de
habilitacdo.***. J& Toshio Mukai destaca um aspecto procedimental da realizacéo da
diligéncia. Deve a Comissdo Julgadora ou Autoridade Superior comunicar com
antecipagdo, a todos os licitantes, a data, o horario e o local em que dar-se-a a
realizacdo da diligéncia.'*> Em igual sentido é o magistério de Ivan Barbosa Rigolin,
segundo o qual “Havendo necessidade de diligéncia, esta devera ser comunicada a
todos os licitantes, se possivel na sessdo aberta, declinando-se o dia e a hora do
procedimento, o que evitara qualquer pecha de suspeicéo que se lhe possa imputar”.**°

Embora timidamente, mais ousado foi José Carlos Mariense Escobar, para
quem é possivel suprir eventuais deficiéncias de uma proposta quando o vicio ou
omissado forem absolutamente sanaveis. Embora ndo teorize sobre o conceito de
“sanavel”, o autor exemplifica, sustentando passivel de saneamento a hipétese de o
edital solicitar precos liquidos, sem tributos, com a indicac¢éo do tributo incidente, da

aliquota e respectivo valor, e a proposta for omissa quanto ao valor do tributo, valor

13 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

2009. p. 219.
14 CRETELLA JUNIOR, José. Das Licitagdes Publicas. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995. p.290.
1> MUKAI, Toshio. O Novo Estatuto Juridico das Licitacbes e Contratos Publicos. 3. ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p.62.

18 RIGOLIN, Ivan Barbosa. Manual Pratico das LicitacBes. Sdo Paulo: Saraiva, 1991. p.233.
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esse facilmente apuravel mediante calculo, uma vez que seus fatores essenciais
foram indicados, destacou o autor.**’

Em realidade, via de regra restringe-se a aplicacéo da diligéncia por entender
que a juntada de qualquer documento novo violaria a igualdade entre os licitantes.

Nesse sentido, Carlos Ari Sundfeld:

Suprir lacunas é, por Obvio, completar a proposta, outrora incompleta.
Aclarar obscuridades é, da mesma forma, completar com informacoes
indispensaveis a compreensdo do proposto. Se uma proposta é obscura e
incompleta,ainda ndo é verdadeiramente uma proposta pois, por contadas
obscuridades e omissdes, ndo se pode determinar, com 0 grau necessario
de certeza, qual foi o objeto ofertado.**®

Na mesma linha é a opinido de Marcal Justen Filho:

Inexistira possibilidade de suprir defeitos imputaveis aos licitantes. O
esclarecimento de duvidas nao significa eliminar a omissdo dos licitantes.
Se o licitante dispunha de determinado documento, mas esqueceu de
apresenté-lo, arcard com as conseqiiéncias de sua propria conduta.

Por isso, as diligéncias da Comissédo devem dirigir-se ao esclarecimentggde
davidas decorrentes do exame da documentagao, formalmente perfeita.

hY

As barreiras a utilizagdo da diligéncia como instrumento para abrandar o
formalismo do processo licitatério eram muitas, portanto. Realcando-se ora o
principio da isonomia, ora o principio do procedimento formal, ora a vinculacdo ao
instrumento convocatério, essa tradicdo formalista se manifestava com clareza.

Em apertadissima sintese, verificada qualquer desconformidade nos
documentos apresentados pelos licitantes, sobrevinha um sonoro “inabilitado” ou
“desclassificado” como se fora um carimbo, vezo coimbrdo tdo a gosto do
burocrata,'® ignorando-se a possibilidade da realizacéo de diligéncia para salvar a

concorréncia da disputa.**

" ESCOBAR, Jodo Carlos Mariense. Licitagdo: teoria e pratica. Porto Alegre. Livraria do Advogado

Editora, 1999. p.64.

SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacdo e Contrato Administrativo: de acordo com as leis 8.666/93 e

8.883/94. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 165.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacbes e contratos administrativos. 10. ed.

Sao Paulo: Dialética, 2004. p.412.

A expressao é do desembargador aposentado Dignissimo Genaro José Baroni Borges, cunhada

nos autos da Apelacéo e Reexame Necessario n® 70031013857, Vigésima Primeira Camara Civel,

Tribunal de Justica do RS, Julgado em 14/10/2009.

121 A este posicionamento restritivo e formalista quanto ao uso da diligéncia se insurge Carlos Pinto
Coelho Motta. Segundo o autor a restricao hoje existente em torno da diligéncia acabou por torna-
la um ato de pequena importancia. Nesse sentido sustenta que legislador deveria ter permitido
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Outra preservacao ao texto do Decreto 2.300/1986 diz respeito a renovacéo

da proposta. O art. 48, em seu 83°, disciplina:

Quando todos os licitantes forem inabilitados ou todas as propostas forem
desclassificadas, a administracdo podera fixar aos licitantes o prazo de oito
dias uteis para a apresentacdo de nova documentacdo ou de outras
propostas escoimadas das causas referidas neste artigo, facultada, no caso
de convite, a reducéo deste prazo para trés dias Gteis. %

Este importante mecanismo para que a licitacdo nédo seja perdida € criticado

por Marcal Justen Filho, que defende sua inconstitucionalidade:

A regra infringe principios constitucionais e ndo pode ser considerada
vélida. Uma vez verificada a existéncia de defeitos na documentacao ou na
proposta de todos os licitantes, a Unica solugcdo cabivel seria renovar o
procedimento de selegdo de interessados. [...] A administracdo devera
renovar a licitacdo, reavaliando inclusive os termos do instrumento
convocatério. [...] o dispositivo transforma os anteriores licitantes em
titulares de faculdades incompativel com regras e principios constitucionais.
[...] Verificar-se-ia uma espécie de tomada de precos entre pessoas pré-
escolhidas e predeterminadas. [...].**

Divergimos do ilustre doutrinador. A medida encontra suporte no principio da

eficiéncia, o qual deve pautar as acBes da Administracdo Publica. Ademais, a

suposta violacdo a isonomia ndo convence, porguanto hipotético terceiro, caso

efetivamente interessado, poderia ter acudido a disputa oportunamente.

2 SEGUNDA FASE: CURVA DECRESCENTE DE FORMALISMO

2.1 LEI N° 10.520/2002 (PREGAO)

2.1.1 Introducéao

123

expressamente a possibilidade de suprimento de erros materiais e omissdes dos licitantes,
complementada a instrucéo do processo, por meio da diligéncia. (MOTTA, Carlos Pinto Coelho.
Eficacia das Licitacdes e Contratos Publicos. 6. ed. Rio de Janeiro: Del Rey, 1997. p.235).

2 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao
Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso

em: 14 jan. 2016.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de licitagdes e contratos administrativos. 11. ed.
Sao Paulo: Dialética, 2005. p.460.
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O modelo de ordenamento juridico de licitagbes publicas com textos
legislativos minuciosos, excessivamente detalhistas, exaustivos etc. da Lei 8.666/93,
mostrou-se ineficaz. Referida situagcdo acabou por engessar a Administracao Publica
cada vez demandada por uma sociedade havida por acdes ageis do Poder Publico.

Em razao disso, nos anos que se seguiram & Lei 8.666/93, 15 (quinze) leis***
voltadas a alterar ou a afastar a aplicacdo do estatuto foram editadas. Este

movimento de “fuga” da Lei n® 8.666/93 € analisada por Carlos Ari Sundfeld:

[...] a partir de certo momento, a Lei 8.666/1993, permeada por estas
caracteristicas, passou a ser vista com problematica, Isto porque se
percebeu que nela havia excessos relativamente ao 6nus, a demora, aos
impedimentos e ao custo (em sentido amplo) da contratacdo. Assim, iniciou-
se uma tendéncia legislativa em sentido contrario a que até entdo
prevalecia. Algo como se, de repente, se tivesse percebido que a licitacao
apresentava sérios problemas e que era preciso encontrar instrumentos
com o objetivo de afasta-la. Portanto, a segunda tendéncia, depois da que
buscou a morte do administrador, foi a que procurou eliminar a licitagao. ">

Neste contexto, o Governo Federal publicou no Diario Oficial da Unido,
anteprojeto para nova lei que disciplinasse a licitacdo publica, requerendo sugestdes
da comunidade juridica. Referido projeto tinha como inspiragdo regulamentos de
organismos internacionais que atenuam o formalismo legal dos procedimentos.
Nesse sentido, prevéem seja facultado decidir pelo julgamento das propostas
anteriormente a andlise dos documentos de habilitacdo dos candidatos. Em igual
sentido também serviu de inspiragcdo o procedimento realizado em concursos
publicos, nos quais a habilitacdo dos candidatos é, muitas vezes, analisada apés a
corregdo das provas. Surgiria, entdo, o pregao.

2.1.2 Conteudo Substancial

O pregéo surgiu com a Lei n°® 9.472/1997, Lei Geral de Telecomunicacgodes,
aplicando-se exclusivamente no ambito da Agéncia Nacional de Telecomunicacoes
(ANATEL). Somente por meio da Medida Provisoria n°® 2.026, em 04/05/2000, o

Pregao foi expandido para toda a Administracdo Publica Federal e, posteriormente,

'?* Lei 8.883/94; Lei 9.032/1995; Lei 9.648/98; Lei 9.854/99; Lei 10.973/2004; Lei 11.079/2004; Lei
11.107/2005; Lei 11.196/2005; Lei 11.445/97; Lei 11.481/2007; Lei 11.484/2007; Lei 11.763/2008;
Lei 11.783/2001; Lei 11.952/2009; Lei 12.188/2010; Lei 12.349/2010.

SUNDFELD, Carlos Ari. Como reformar licitagbes?. Interesse Publico, Belo Horizonte, v. 11, n.
54, p. 19-28, mar./abr. 2009. p.21.
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por meio de sua conversao em Lei n° 10.520, de 17/07/2002, irrestritamente & Unido,
a Estados e a Municipios. Por fim, o Decreto Federal n°® 3.550/2000 regulamentou
sua aplicacao.

Diversas sao as particularidades do pregdo comparativamente a Lei n°
8.666/1993 como, por exemplo, restricdo a licitacbes publicas de bens e servigos
comuns, aumento do prazo de validade das propostas etc. Em realidade, os
principios incidentes sobre o procedimento tiverem seu rol bastante modificado.

Relativamente ao rol de principios incidentes ao pregédo, prevé o art. 4° do
Decreto Federal n° 3.550/00:

Art. 4° A licitacdo na modalidade de pregéo é juridicamente condicionada
aos principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao
instrumento convocatorio, do julgamento objetivo, bem assim aos principios
correlatos da celeridade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade,
competitividade, justo preco, seletividade e comparacdo objetiva das
propostas.

Paragrafo Unico. As normas disciplinadoras da licitacdo serdao sempre
interpretadas em favor da ampliacdo da disputa entre os interessados,
desde que ndo comprometam o interesse da Administracdo, a finalidade e a
seguranca da contratacdo.** **’

Transborda do escopo do estudo analisar a legalidade da veiculacdo de
principios via decreto regulamentar, enquanto a Lei 10.520/02 ndo o fez
expressamente. Todavia, sublinha-se o alinhamento do novel rol de principios
referidos aos anseios da comunidade juridica no periodo que sucedeu a Lei
8.666/93. Ganham relevo “celeridade”, *“razoabilidade”, “proporcionalidade”,
“competitividade” etc. enquanto sub-principios da eficiéncia. Mais do que isso, com o
proposito justamente de coibir o formalismo na aplicagdo da lei (“formalismo
hermenéutico”) existente nos anos que se seguiram a edicdo da Lei 8.666 — tema
central da segunda parte deste estudo — o paragrafo Unico sugere inclusive linha de
interpretacéo aos futuros aplicadores do Direito.

Outra novidade substancial do Pregao refere-se a sistematica recursal.
Grosso modo, na sistematica da Lei 8.666/93, os licitantes, no curso da licitacédo

publica, dispdéem de 02 (duas) oportunidades para interporem recursos

126 BRASIL. Decreto n° 3.550, de 27 de julho de 2000. D& nova redagéo a dispositivos do Decreto
n®98.816, de 11 de janeiro de 1990, que dispde sobre a pesquisa, a experimentacio, [...], a
inspecdo e a fiscalizacdo de agrotéxicos, seus componentes e afins. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3550.htm>. Acesso em: 20 jan. 2016.

O Decreto Federal 5.450/00, que regula o pregao eletrdnico, possui a mesmissima previsdo em
seu art. 5°.
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administrativos. O inciso | do art. 109 da Lei 8.666/93 estipula prazo de 05 (cinco)
dias Uteis para veicular-se recurso administrativo da decisdo relativa a habilitacao,
depois prevé novo prazo também de 05 (cinco) dias Uteis para manejar-se outro
recurso administrativo da deciséo relativa as propostas. Diferentemente, no pregao
os licitantes possuem apenas uma oportunidade para recorrer. Nos termos do Inciso
XVIII do art. 4° da Lei 10.520/02 prevé:

XVIII - declarado o vencedor, qualquer licitante podera manifestar imediata
e motivadamente a intencao de recorrer, quando lhe sera concedido o prazo
de 3 (trés) dias para apresentacdo das razdes do recurso, ficando os
demais licitantes desde logo intimados para apresentar contrarrazdes em
igual nimero de dias, que comecardo a correr do término do prazo do
recorrente, sendo-lhes assegurada vista imediata dos autos.

2.1.2.1 Requisitos de habilitacdo/qualificacao

Embora nédo trata especificamente de requisitos de habilitacdo, o Pregao
veicula importante alteracdo no ordenamento que em muito se relaciona com este
eixo de analise, a saber: a inversao de fases.

No que se refere a ordem das fases do procedimento, o art. 4°, da Lei
10.520/02 inova:

Art. 4° A fase externa do pregdo sera iniciada com a convocacdo dos
interessados e observara as seguintes regras:

[.-]

XIl - encerrada a etapa competitiva e ordenadas as ofertas, o pregoeiro
procedera a abertura do involucro contendo os documentos de habilitagao
do licitante que apresentou a melhor proposta, para verificagdo do
atenlgsi;mento das condicdes fixadas no edital;

[...].

Rompe-se com o iter tradicional previsto no ordenamento juridico de licitacdes
publicas desde os tempos do Cdodigo de Contabilidade da Unido de 1922, também
prevista na Lei 8.666/93. Na tradicao refletida na Lei 8.666/93, os documentos de
habilitacdo e as propostas deviam constar de dois envelopes distintos. Somente se

abriria os envelopes de propostas dos candidatos habilitados. Este iter partia da

128 BRASIL. Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002. Institui, no &mbito da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicado Federal, modalidade de
licitacdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e servicos comuns, e da outras
providéncias.  Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10520.htm>.
Disponivel em: 02 fev. 2016.

2 Ibidem.
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premissa que a vantajosidade da proposta afetaria, ao menos potencialmente, a
imparcialidade na apreciacdo dos documentos de habilitagdo, sobretudo sendo a
diferenca de preco entre as propostas elevadas. Dito de outro modo, o fator preco
entrava na ponderacdo entre a gravidade do vicio e a dimensado econbmica da
diferenca entre as propostas.'*

Ocorre, todavia, que a medida gerava uma duragdo excessivamente prolongada
dos processos licitatorios. Assim, o legislador rompeu com a solucéo tradicional,
invertendo as fases no pregao, primeiro ocorre a analise das propostas para depois
proceder-se a verificacdo dos documentos de habilitacdo somente do candidato melhor
classificado.

A titulo ilustrativo, imagine-se que numa licitacdo haja 10 (dez) licitantes. Nas
modalidades tradicionais, € necessario verificar documento por documento de cada
uma dos candidatos. Suponha-se que a documentagéo para a habilitagédo de cada um
deles alcance, em média, 100 laudas. A Comissdo Julgadora tera que analisar 1.000
laudas de documentos. Desta decisdo cada um dos licitantes poderdo veicular recurso
administrativo relativamente a habilitacdo dos demais candidatos. Quer dizer, a
concluséo da licitagcéo puablica € muito demorada e, ndo raro, héa controveérsias inuteis do
ponto de vista pratico (observa-se a hipotese de se veicular recurso, impugnando-se a
habilitacdo de candidato que, depois, demonstra ser titular de proposta em valor acima
do maximo admitido pelo Edital). Com a inversdo de fases prevista no pregdo, ndo se
corre este risco. Simplifica-se 0 processo, tornando-o mais agil.

Relativamente aos requisitos de habilitacdo, embora se apliquem ao Pregéao
as previsoes dos artigos. 27 a 31 da Lei 8.666/93, importantes alteragbes foram
promovidas no formalismo do procedimento. Tornou-se mais descomplicada a
analise sobre o atendimento dos requisitos de habilitacdo, tornando mais agil o
processo seletivo.

Se ndo ha alteracdo sobre a habilitacdo juridica, 0 mesmo ndo se pode dizer
no que refere a regularidade fiscal. O Inciso Il do art. 29 da Lei 8.666/93 fazia
alusao a “regularidade fiscal’ sem assentar, contudo, seu ambito de verificacao.

O Inciso XIII do art. 4° da Lei 10.520/2002 disciplina:

XIll - a habilitagdo far-se-a com a verificagdo de que o licitante estd em
situacao regular perante a Fazenda Nacional, a Seguridade Social e 0

%0 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: (Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11). Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p.279.
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Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS, e as Fazendas
Estaduais e Municipais, quando for o caso, com a comprovacdo de que
atende as exigéncias do edital cluanto a habilitacao juridica e qualificactes
técnica e econémico-financeira;***

O dispositivo soluciona a indagacdo deixada pela Lei 8.666/93, o que
mereceu elogios de Margal Justen Filho: “A disciplina da regularidade fiscal
apresenta uma positiva evolucdo do tratamento da matéria, merecendo aplauso.
Encontrou-se uma solucao para o impasse gerado pela redacdo despropositada do
art. 29, Inc. Ill, da Lei 8.666/93.”*%

Porém, a expressao “quando for o caso” suscitou novo impasse. Infere-se que
nem sempre exigir-se-a prova de regularidade com Fazenda Nacional, Seguridade
Social, Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), Fazenda Estadual e
Fazenda Municipal/Distrital. Da leitura atenta do dispositivo observa-se existir a
preposicdo “e” antes da referéncia a Fazenda Estadual/Municipal. Dai interpretar-se
gue o “quando for o caso” seria aplicavel apenas para as ditas Fazendas Estaduais
e Municipais.™® Portanto, sempre se verificaria a regularidade do candidato com a
Fazenda Nacional, o INSS e o FGTS, ao passo que a regularidade perante a
Fazenda Estadual ou Municipal somente seria exigida quando “fosse o caso”, ou
seja, quanto o certame fosse promovido por Estado ou Municipio. E dizer, pregéo
instaurado no ambito da Administracdo Publica federal dispensaria a averiguacédo da
regularidade fiscal perante os demais entes federais.

Porém, esta interpretacdo violaria a isonomia prevista pelo art. 19, inc. Ill, da
CF/88, segundo o qual é vedado a todos entes federais criar preferéncias entre si.
Afinal ou se reconhece ser indispensavel a regularidade no ambito de todas as
oOrbitas federais ou se admite a contratacdo. A Unido ndo pode adotar uma norma
geral que consagra diferenciacdo de tratamento entre as diversas Orbitas

federativas. Este raciocinio € compartilhado por Marcal Justen Filho:

Pelos mesmo motivos pelos quais a Unido pode contratar um particular sem
indagar sua situacdo perante os Fiscos dos outros entes federais, idéntico

131 BRASIL. Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002. Institui, no ambito da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de
licitacdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e servicos comuns, e da outras
providéncias.  Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10520.htm>.
Disponivel em: 02 fev. 2016.

JUSTEN FILHO, Marcal. Pregdo: Comentarios a Legislacdo do Pregdo Comum e Eletronico. 4. ed.
Sao Paulo: Dialética, 2005. p.92.

133 |bidem, p.92.
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tratamento tem de ser adotado em face dos demais participantes da
Federacéo.

Em face desses pressupostos, tem de adotar-se interpretacdo que
reconhece que a regularidade fiscal se restringe aos limites do interesse do
ente federal que promove a licitacdo. Portanto, a interpretacdo conforme a
Constituicdo conduz a reputar-se que “quando for o caso” impde-se a\
obrigatoriedade da verificacdo da regularidade, em todos os casos, perante
INSS e FGTS. Ja a regularidade perante a Fazenda Nacional, Estadual e
Distrital se impora de moro correspondente a identidade do ente federativo
que promover a licitagdo.™**

De qualquer forma, é importante que o instrumento convocatorio determine os
documentos necessarios a prova da regularidade fazendaria, evitando
intercorréncias sobre a documentacdo adequada.

Relativamente a qualificacdo técnica, ndo ha alteracdes. Todavia,
considerando o objeto comum, nada obsta que se dispensem exigéncias do art. 30
da Lei 8.666.

Por fim, também a qualificacdo econdmico-financeira foi alterada para excluir
a exigéncia da garantia de proposta do Inciso Ill do art. 31 da Lei 8.666/93. A medida
simplifica o procedimento e amplia a competitividade no ambito do Pregéo. Sucede
que a garantia de proposta tem como finalidade punir candidatos que desistem do
certame no curso do procedimento, frustrando a concorréncia. Porém, o custo de tal
garantia para que o particular tdo-somente possa acudir a disputa afugenta
potenciais candidatos, frustrando a competitividade da disputa.

2.1.2.2 Previsdo de diligéncia e/ou de fase de saneamento no julgamento da

documentacéo dos candidatos

A mais importante inovacdo do Pregao relativamente a diminuicdo do

~

formalismo do procedimento diz respeito a possibilidade de saneamento de
irregularidades na documentacao de habilitacdo. O Inciso Xlll, do art. 11: do Decreto
3.555/2000 previu:

Art. 11. A fase externa do pregdo sera iniciada com a convocacdo dos
interessados e observara as seguintes regras:

XIll - sendo aceitavel a proposta de menor preco, serd aberto o envelope
contendo a documentacdo de habilitagdo do licitante que a tiver formulado,
para confirmagéo das suas condi¢des habilitatérias, com base no Sistema

3% JUSTEN FILHO, Marcal. Pregdo: Comentarios a Legislacdo do Pregdo Comum e Eletronico. 4. ed.

Sao Paulo: Dialética, 2005. p.94.
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de Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF, ou nos dados
cadastrais da Administracdo, assegurado ao ja cadastrado o direito de
apresNen}%r a documentacdo atualizada e regularizada na prépria
sessdo;

De forma similar, o Decreto n° 5.450/2000, que regula o Pregéo Eletronico,
previu no art. 26, 83°:

Art. 26. Declarado o vencedor, qualquer licitante podera, durante a sesséo
publica, de forma imediata e motivada, em campo proprio do sistema,
manifestar sua intencdo de recorrer, quando Ihe sera concedido o prazo de
trés dias para apresentar as razfes de recurso, ficando os demais licitantes,
desde logo, intimados para, querendo, apresentarem contra-raz8es em igual
prazo, que comecara a contar do término do prazo do recorrente, sendo-
lhes assegurada vista imediata dos elementos indispensaveis a defesa dos
seus interesses.

§ 1° A falta de manifestacdo imediata e motivada do licitante quanto a
intencdo de recorrer, nos termos do caput, importara na decadéncia desse
direito, ficando o pregoeiro autorizado a adjudicar o objeto ao licitante
declarado vencedor.

§ 2° O acolhimento de recurso importara na invalidagdo apenas dos atos
insuscetiveis de aproveitamento.

§ 3° No julgamento da habilitacdo e das propostas, o pregoeiro podera
sanar erros ou falhas que nao alterem a substancia das propostas, dos
documentos e sua validade juridica, mediante despacho
fundamentado, registrado em ata e acessivel a todos, atribuindo-lhes

validade e eficdcia para fins de habilitacéo e classifica(;eio.136

E dizer, pela primeira vez no ordenamento juridico brasileiro de licitagdes
publicas se admite 0 saneamento de irregularidade na documentagéo originalmente
apresentada pelos licitantes. Doutrina especializada ndo demorou a levantar
questdes juridicas em face desta inovacdo seja relativamente a sua abrangéncia,
seja relativamente a sua legalidade.

Relativamente a abrangéncia, dois pontos sao controvertidos: primeiro, que
tipo de defeitos permite saneamento; segundo, se somente seriam supriveis defeitos
constantes do cadastro dos licitantes (e, por conseguinte, licitantes cadastrados).

Quanto ao tipo de defeitos que permite saneamento, parcela significativa da
doutrina distingue as desconformidades formais das de contetdo, aduzindo serem
aquelas passiveis de saneamento e estas, ndo. Acreditamos que esta distingdo €

1% BRASIL. Decreto n° 3.555, de 8 de agosto de 2000. Aprova o Regulamento para a modalidade
de licitacdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e servicos comuns. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3555.htm>. Acesso em: 02 fev. 2016.

1% BRASIL. Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2000. Regulamenta o pregéo, na forma eletronica,
para aquisicdo de bens e servicos comuns, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-2006/2005/decreto/d5450.htm>. Acesso em: 14
jan. 2016.
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inadequada. Alias, nem sempre € matéria facil fazé-lo. Marcal Justen Filho teoriza

sobre a controvérsia:

O problema que surge relaciona-se com a identificacdo de limites para o
suprimento de defeitos. [...]. Também aqui se poderiam distinguir os defeitos
meramente formais dos vicios materiais. [...]. Os primeiros corresponderiam
a insuficiéncia ou obstaculos relacionados com o instrumento documental
exigido pela Lei ou pelo ato convocatdrio como requisito de participacao. O
documento consiste em uma via de evidenciar a existéncia ou inexisténcia
de certos fatos. O defeito é apenas formal quando ndo envolver uma disputa
acerca do fato documentado, mas com o instrumento de sua
documentacdo.Em tais hipéteses, a controvérsia ndo se relaciona com o
efetivo preenchimento por parte do sujeito das exigéncias impostas a
participacgéo. [...]. A disciplina adotada no regulamento federal ndo diferencia
defeitos formais e de conteddo. Nao determina que o suprimento poderia
fazer-se apenas quanto aqueles e ndo quanto a esses. [...].**’

O autor sustenta que o Unico critério hermenéutico seria a possibilidade ou

nao de saneamento da ndo conformidade sem a postergacdo do curso normal do

certame:

A Unica distincdo possivel reside em que alguns defeitos podem ser
supridos com certeza, seguranca e rapidez. Ja outros ndo comportam
solucdo dessa ordem. Pode imaginar-se que os defeitos puramente formais
comportam suprimento em termos muito mais simples do que os materiais.
De regra, assim o serd, mas nem sempre.[...] O critério hermenéutico
aplicavel ndo pode, entdo, fundar-se na natureza do defeito (formal ou
informal), mas deve tomar em vista a viabilidade de sua elimina¢cdo de modo
imediato,sem margem a duavidas ou controvérsias. A inovagdo trazida no
ambito do pregéo consistiria na possibilidade de suprimento dos defeitos da
documentacdo, desde que tal pudesse fazer-se através de exibicdo de
novos documentos, aptos a comprovar de modo inquestionavel o
preenchimento dos requisitos exigidos. Ademais disso, exige-se que 0
sujeito produza o saneamento do defeito na solenidade de abertura e
julgamento dos documentos. Nao se admite que ele pleiteie a
concessdo de prazos outros para tanto.

O principio que norteie essa matéria € o mesmo apontado em outras
oportunidades: ndo se admite a suspensdo do procedimento do
pregdo.*®

Em complemento, defende que mesmo situacbes faticas quanto a

capacitacao dos licitantes podem ser alteradas durante o certame:

Observa-se que o regulamento federal refere-se ndo apenas a atualizacéo,
mas também a alteracdo dos dados cadastrais. Portanto, seria possivel
produzir inovacdo para superar informacfes anteriores que impediam a
contratacdo do sujeito. E o caso caracteristico de irregularidade fiscal:

137
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constando no SICAF que o sujeito é devedor de contribuicBes
previdenciarias, seria facultado a ele promover a liquidagéo da divida depois
de instalado o certame.**

Alinhamo-nos a licdo de Marcal Justen Filho quanto a impossibilidade de
saneamento quando esta implicar dilagdo do prazo normal para o cabo da licitag&o.

A segunda controvérsia diz respeito se somente é possivel o saneamento de
dados cadastrais obsoletos ou, por consequéncia logica, se a benesse s6 socorre
licitantes cadastrados. Cremos ndo ser possivel restringir a disposicdo do
regulamento a dados cadastrais. Sucede que estar ou ndo cadastrado no SICAF ou
em qualquer outro cadastro ndo é um discrimen que justifique a quebra da isonomia
entre os licitantes.

N&o é outra a abalizada opinido de Margal Justen Filho:

[...] a circunstancia do cadastramento ndo pode justificar regime juridico
mais favoravel no tocante a eventuais defeitos documentais. Nao ha
diferenca de fundo entre a situacdo dos dois sujeitos.Todos os dois
encontram-se em situacéo de irregularidade. O sujeito cadastrado ndo pode
ser enfocado como mais diligente do que o outro. Os mesmos motivos que
autorizam a correcdo dos vicios apresentados pelo sujeitos cadastrado
encontram-se presentes no tocante ao que nao se cadastrara.

Portanto, o fundamental n&o consiste na existéncia ou ndo do
cadastramento, mas na natureza do vicio ou defeito. Mais precisamente, o
gue importa é a possibilidade de correcdo do defeito através de documentos
dotados de presuncdo de validade. Havendo essa possibilidade, devera
admitir-se a habilitacdo do licitante, ainda que ele n&o esteja cadastrado.*

A terceira e a Ultima questéo juridica que julgamos relevante sobre o ponto diz
respeito a legalidade destas previsbes ou a sua compatibilidade com o regime
previsto pela Lei n°® 10.520/2000.

O art. 4°, inciso XIlI, da Lei n° 10.520/2000 apenas prevé que “a habilitacdo
far-se-4 com a verificacdo de que o licitante esta em situacdo regular perante a
Fazenda Nacional, a Seguridade Social e o Fundo de Garantia do Tempo de
Servico, e as Fazendas Estaduais e Municipais, quando for o caso, com a
comprovacdo de que atende as exigéncias do edital quanto a habilitag&o juridica e
qualificacdo econdémico-financeira”. Ou seja, € silente relativamente a realizacdo de

diligéncia para complementar o0 processo ou suprir lacunas.

139 JUSTEN FILHO, Marcal. Pregéo: comentérios a legislagcdo do pregdo comum e eletrdnico. 4. ed.
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Marcal Justen Filho defende a legalidade das solugbes de saneamento de

inconformidades na documentacdo dos licitantes supra transcritas. O autor

contrapfe a inovacado a interpretacao tradicionalmente feita da Lei n° 8.666/1993

(especialmente o § 3° do art. 43):

Essa redacdo é bastante diversa daquela da Lei n° 8.666. N&do &
incompativel com a interpretagdo consagrada no regulamento federal, no
sentido de que o licitante teria de demonstrar sua regularidade, ainda que
mediante exibicdo superveniente de documentos. [...] a regra vedando a
correcdo superveniente de defeitos, mediante juntada de novos
documentos, consta da Lei n°® 8.666, mas ndo estd na Lei n° 10.520 que
dispde sobre o pregdo. [...] a adogdo do entendimento favoravel ao
cabimento da correcdo de defeitos relaciona-se com corrente
hermenéutica cada vez mais consistente, orientada a repelir a exclusao
de ofertas validas e satisfatorias em virtude de defeitos ou incorre¢fes
de pequena monta.O interesse em obter propostas de valor reduzido néao
pode ser sacrificado em homenagem a exigéncias destituidas de maior
utiidade para quem quer que o seja. [...] reconhece-se que 0 espirito
juridico do procedimento do pregdo é distinto daquele vigente para as
demais modalidades licitatérias. Dai reputar-se que a sistemética albergada
no regulamento é valida, ainda que explicitamente ndo prevista na Lei n°
10.520. E que se reconhece a auséncia de autorizacdo explicita n&o
equivale a adocdo de regra proibitiva, sendo a solu¢cédo consagrada no
regulamento federal plenamente compativel com os principios
adotados legislativamente para o pregéo. [...].***

N&o obstante divirja-se do renomado autor relativamente a sua ja transcrita

interpretacdo dada ao 83° do art. 43 da Lei n° 8.666/93, também acreditamos ser

legal as controvertidas solugbes regulamentares, forte no conceito de legalidade

perfilado pelo autor, qual seja, a auséncia de autorizacdo explicita na lei nao

equivale a adocéao de regra proibitiva.

Em igual sentido, acrescentando argumentos relativos a inflexdo de principios

constitucionais (razoabilidade, proporcionalidade etc.) a corroborarem a juridicidade

das previsdes regulamentares, Joel de Menezes Niebuhr defende:

[...] mesmo antes do § 3° do artigo 26 do Decreto Federal n° 5.450/05 ja era
permitido, com estribo nos principios da competitividade e da razoabilidade,
relevar o desatendimento das exigéncias meramente formais, que nao
produzam efeito substancial, e sanear quaisquer defeitos desde com
elementos ja disponiveis a Administracao Publica.

Assim sendo, é de concluir que o 8 3 do artigo 26 do Decreto Federal n°®
5.450/05 néo inova a ordem juridica, logo é vélido e legitimo. O dispositivo
em comento, ao permitir o saneamento de erros ou falhas que ndo alterem
a substéncia das propostas, dos documentos e sua validade juridica,
somente confirma e sintetiza o que a doutrina e a jurisprudéncia ja
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reconheciam como legitimo em virtude dos principios da competitividade e
da razoabilidade.

Cumpre frisar que o ato de relevar o desatendimento de formalidade
prescrita no edital ou proceder ao saneamento de erros ou falhas deve ser
motivado, realizado em despacho fundamentado, que deve ser registrado
em ata acessivel a todos conforme 4preceitua a parte final do § 3° do artigo
26 do Decreto Federal n° 5.450/05."*

2.2 LEI N° 11.079/2004 (PARCERIA PUBLICO-PRIVADA — PPP)
2.2.1 Introducéao

As raizes das Parcerias Publico-Privadas (PPP) sdo as concessoes
experimentadas a partir do final do século XIX em diversos paises europeus de
pujanca de uma politica social-democrata. Todavia, foi nas ultimas décadas do
século XX que as PPP espraiaram-se a diversos paises de velho continente. Sua
instauracdo decorre ndo s6 de eventual auséncia de recursos préprios do Estado
para investir na prestacédo de servigos publicos, mas também na constatacdo que o
setor privado geralmente aloca-os com mais eficiéncia. Nas PPP dividem-se os
riscos do empreendimento entre 0s setores publicos e privados, 0s quais sao
assentados num projetc finance, uma modalidade de financiamento especial,
garantidos pelas receitas, ativos e direitos da concessao.

No Brasil, o advento das Parcerias Publico-Privadas esta contemplado num
contexto de ampla reforma do modelo de Estado iniciado desde o comeco da
década de 90. O Estado brasileiro, como de resto em diversos paises, viu-se privado
dos recursos minimos necessarios para prestar diretamente os servigos publicos
basicos a economia, especialmente relacionados a infra-estrutura como ferrovias,
telefonia, estradas etc. Debateram-se os objetivos, os fundamentos, a estrutura
adequados do Estado. Entdo, surgiu um novo modelo de Estado, deixando pra tras
os modelos de Estado Intervencionista e provedor, o qual, a seu turno, emergiu a
partir de declinio do Estado minimo.

Nesse sentido a andlise conjuntural de Benjamin Zymler:

A crise do welfare state revelou a incapacidade de o Estado prestar
diretamente os servicos a seu cargo. Por conseguinte, implantou-se modelo
de enxugamento da maquina administrativa, que implicou a desestatizacao

2 NIENUHR, Joel de Menezes. Pregdo Presencial e Eletrénico. 5. ed. Curitiba: Zénite, 2008.

p.606.
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de suas empresas e a concessdo de servigos publicos a agentes privados.
O Poder Publico, ao invés de prestar diretamente os séricos, passou a
busca uma atuacdo reguladora, deixando as fun¢cBes operacional e
executora dos servicos para terceiros. [...]. Foi desenvolvido um novo
modelo estatal denominado Estado Regulador, Garantidor ou Pos-
Intervencionista.'*®

Esta mudanca no modelo de Estado implicou alteracbes no ordenamento
juridico, bem como na estrutura funcional do aparelho estatal. Surgiu o Programa
Nacional de Desestatizacdo, implementado pela Lei 8.031/90, criando novos
mecanismos de oferta de servicos publicos, reservando-se o Estado a regular e
fiscalizar estas atividades por meio de também criadas Agéncias Reguladoras. Em
atencdo aos arts. 21, Xl e Xll e 175 da CF/88, a prestacdo destes servigos por

particulares concretizou-se mediante contratos de concesséo ou de permissao.
2.2.2 Conteudo Substancial
A Lei n°® 11.079, de 30 de dezembro de 2004, instituiu normas gerais para

licitacAo e contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administracao

publica. Inspiradas na Resolucdo ANATEL 65/98**, algumas novidades foram

% ZYMLER, Benjamin. As Licitagdes no Ambito das Parcerias Publico-Privadas. In: TALAMINI,

Eduardo; JUSTEN, Monica Spezia (org.). Parcerias publico-privadas: um enfoque
multidisciplinar. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p.243-244.

¥4 TITULO Il - DO PROCEDIMENTO LICITATORIO
Capitulo | - Disposicbes Gerais
Art. 8° A licitacdo sera juridicamente condicionada pelos principios da legalidade, celeridade,
finalidade, razoabilidade, proporcionalidade, impessoalidade, imparcialidade, eficiéncia, igualdade,
devido processo legal, publicidade, moralidade, probidade administrativa, vinculacdo ao
instrumento convocatorio, competitividade e justo preco, bem como pelos da selecdo e
comparacao objetiva de licitantes e propostas.
Art. 9° A finalidade da licitacdo é garantir igualdade de oportunidades aos interessados, quando
haja limite ao nimero de prestadores de servi¢cos ou de uso de radiofreqiiéncias.
§1° A observancia do rito procedimental é imprescindivel, mas néo suficiente, para o atingimento
da finalidade da licitacéo.
§2° N&o importara em afastamento do licitante o desatendimento de exigéncias formais que néo
comprometam a afericdo da sua qualificacdo ou a compreensao do contetido da proposta, desde
que o proponente possa satisfazer as exigéncias dentro do prazo fixado no instrumento
convocatorio.
§3° As normas que disciplinam a licitagcdo serdo sempre interpretadas em favor da ampliacdo da
disputa entre os interessados.
84° Com vistas a assegurar um maior numero de ofertas, os editais de licitagdo poderdao admitir a
possibilidade de saneamento de falhas, de complementacdo de insuficiéncias ou ainda de
correcdes de carater formal no curso do procedimento, desde que o proponente possa satisfazer
as exigéncias dentro do prazo fixado no instrumento convocatoério. (BRASIL. Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes. Resolucdo n° 65, de 29 de outubro de 1998. Aprova o Regulamento de
Licitacdo para Concesséo, Permisséo e Autorizacdo de Servico de Telecomunicacdes e de Uso de
Radiofreqiiéncia. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/1998/164-
resolucao-65>. Acesso em: 12 jan. 2016).
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insertas por esta lei no ordenamento juridico brasileiro. Preambularmente a Lei
11.079/04 assenta seu compromisso com a eficiéncia, bem como com a

transparéncia da contratacao:

Art. 4° Na contratacdo de parceria pulblico-privada serdo observadas as
seguintes diretrizes:

| — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos
recursos da sociedade;

[.]

V - transparéncia dos procedimentos e das decisdes.'*®

O processo licitatério das PPP é regrado pelo Capitulo V da Lei n°® 11.079/04,
nos arts. 10, 11, 12 e 13, respectivamente.
Confirma-se importante previsdo ja constante do Pregdo relativamente a

possibilidade de escritas seguidas de lances orais no inciso lll, alinea “b”:

Art. 12. O certame para a contratacdo de parcerias publico-privadas
obedecera ao procedimento previsto na legislacéo vigente sobre licitacdes e
contratos administrativos e também ao seguinte:

[-]
Il — o edital definira a forma de apresentacdo das propostas econémicas,
admitindo-se:

[.]

b) propostas escritas, seguidas de lances em viva voz.'*®

Outra alteracéo veiculada pela Lei 11.079/04 exsurge do caput do art. 10, o
qual dispbe que “A contratacdo de parceria publico-privada sera precedida de
licitacdo na modalidade de concorréncia [...]".**” Ou seja, na PPP a lUnica modalidade
licitatéria € a concorréncia, afastando-se qualquer outra.

Por fim, outra alteracéo substancial da Lei 11.079/04 foi prevista pelo Inciso llI
do art. 11, o qual previu a utilizacdo da arbitragem para mediar conflitos entre
particulares e Administracdo Publica. Estabelece a lei que o edital de licitagdo
podera prever “0 emprego dos mecanismos privadas de resolucdo de disputas,

inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos

> BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administracdo publica. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/lei/111079.htm>. Acesso em: 14 fev. 2016.

¢ Ibidem.

7 Ibidem.
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da Lei 9.307, de 23 de setembro de 1996, para dirimir conflitos decorrentes ou

relacionados ao contrato”.**®

A previsdo suscita inUmeras controvérsias juridicas. Renomados juristas
como Luis Roberto Barroso sustentam tanto na previsdo do art. 1° da Lei da
Arbitragem como no proprio texto constitucional (indisponibilidade do interesse
publico) um 6bice & arbitragem envolvendo contratos da Administracdo Publica.**
Referida controvérsia ganhou novo félego com a recente edicdo da Lei 13.129/2015,
que alteraou a lei de arbitragem (Lei 9.307/1996). Isto, pois, no paragrafo 1° do

artigo 1°, estabelece que “a administracdo publica direta e indireta podera utilizar-se

da arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis.”*>°

2.2.2.1 Requisitos de habilitacdo/qualificacao

O art. 18 da Lei 11.079/04 refere que os editais de PPP obedecerdo, no que
couber, “os critérios e as normas gerais da legislacdo prépria sobre licitagdes [...].”
Ja o art. 18-A, acrescido a Lei 11.079/04 por meio da Lei 11.196/2005, mantém o

previsto pelo Pregao relativamente a inversdo de fases propostas/habilitacéo:

Art. 18-A. O edital podera prever a inversdo da ordem das fases de
habilitacdo e julgamento, hipétese em que: (Incluido pela Lei n° 11.196, de
2005)

| - encerrada a fase de classificagdo das propostas ou o oferecimento de
lances, serd aberto o involucro com os documentos de habilitagdo do
licitante mais bem classificado, para verificacdo do atendimento das
condicdes fixadas no edital; (Incluido pela Lei n® 11.196, de 2005)

Il - verificado o atendimento das exigéncias do edital, o licitante sera
declarado vencedor; (Incluido pela Lei n°® 11.196, de 2005)

Il - inabilitado o licitante melhor classificado, serdo analisados os
documentos habilitatérios do licitante com a proposta classificada em
segundo lugar, e assim sucessivamente, até que um licitante classificado
atenda as condic¢@es fixadas no edital; (Incluido pela Lei n° 11.196, de 2005)

18 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacio e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administracdo publica. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm>. Acesso em: 14 fev. 2016.
BARROSO, Luis Roberto. Sociedade de Economia Mista Prestadora de Servigo Publico. Clausula
arbitral inserida em contrato administrativo sem prévia autorizacédo legal. Invalidade. Revista de
Direito Bancario, do Mercado de Capitais e da Arbitragem, Séo Paulo, v. 6, n. 19, p. 415-439,
jan./mar. 2003. p.438.
0 N3o obstante a omissdo da Lei 8.666/93, leis esparsas ja previam sua utilizacdo como, por
exemplo, o artigo 23-A da Lei 8.987/95, o artigo 11, Ill, Lei 11.079/04, além de normas contidas
nas leis sobre telecomunicac¢des, transportes aquaviarios e terrestres, energia elétrica etc.
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IV - proclamado o resultado final do certame, o objeto sera adjudicado ao
vencedor nas condigBes técnicas e econdmicas por ele ofertadas. (Incluido
pela Lei n° 11.196, de 2005).***

E dizer, mantém o abrandamento do formalismo, facultando & Administrac&o
Publica escolher pela inverséo de fases, o que acelerara o processo de escolha.

Ainda relativamente aos requisitos de habilitacdo, a PPP traz novidade
importante relativamente as garantias. O inciso | do art. 11 da Lei 11.079/2004 refere
sobre a garantia de proposta, conforme o Inciso Ill do art. 31 d Lei 8.666. Este, a seu
turno, faz referéncia ao art. 56, 81° alterado justamente pela Lei 11.079/2004.
Resumidamente, estabelecem-se condi¢cGes adicionais para a caucdo em titulos da
divida publica (i) emisséo sob a forma escritural; (ii) registro no sistema centralizado
de liguidacdo e custodia autorizado pelo BACEN e (iii) avaliagdo pelo seu valor
econdmico.

A alteracédo foi geral, ndo ficando adstrita as PPPs. A alteracdo também
abrandou o formalismo, sendo saudada pela doutrina na medida em que flexibilizou

as garantias necessarias a futura contratacdo. Nesse sentido, Eduardo Capobianco:

O segundo ponto polémico a respeito da Lei da PPP diz respeito as
garantias. Ndo ha motivo para o Poder Publico exigir do parceiro privado
garantias maiores do que nos demais tipos e contratacédo se, em uma PPP,
0 parceiro privado executara todo o investimento para s depois comecar a
receber recursos do parceiro publico. Ou seja, o risco para o Poder Publico
€ até menor em uma PPP, o que deve se refletir na exigéncia de garantias.
Sabe-se que a exigéncia de garantias pode constituir um mecanismo de
restricdo da competicdo em um certame. Houve época em que sO se
aceitava garantia prestada em dinheiro ou titulos da divida puablica. Uma
empresa precisava ter uma grande liquidez para poder realizar o aporte
inicial de capital, que ficava ocioso durante muito tempo, onerando o
empreendimento.

Na realidade, deve-se ter em mente que a exigéncia exagerada de
garantias limita a competicdo, prejudica os interessados, encarece as
propostas f\éazresentadas e onera os cofres publicos, o que é altamente

prejudicial.

1 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessao e permissio
da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicido Federal, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8987compilada.htm>. Acesso
em: 14 fev. 2016.

152 CAPOBIANCO, Eduardo. PPP e Licitagdes: Pontos Polémico. In: TALAMINI, Eduardo; JUSTEN,
Monica Spezia. Parcerias publico-privadas: um enfoque multidisciplinar. S&do Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p.291.
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2.2.2.2 Previsdo de diligéncia e/ou de fase de saneamento no julgamento da
documentacéo dos candidatos

Todavia, a novidade mais cara ao objeto do estudo € veiculada pelo inciso 1V,
do mesmo art. 12 da Lei 11.079/2004, a qual prevé a possibilidade de fase propria
para saneamento de ndo conformidades na documentacéo dos candidatos:

Art. 12.
[...]

IV- o edital podera prever a possibilidade de saneamento de falhas, de
complementacdo de insuficiéncias ou ainda de corre¢cdes de carater formal
no curso do procedimento, desde que o licitante possa satisfazer as
exigéncias dentro do prazo fixado no instrumento convocatério.**®

Também esta inovacdo no ordenamento juridico suscitou questdes juridicas
similares aquelas ja analisadas relativamente ao inciso Xlll, do art. 11: do Decreto
3.555/2000 pertinentes ao Pregdo (exceto sobre a legalidade da regra, pois aqui a
fonte normativa é a lei formal e ndo mais decretos regulamentadores).

Também se controverte a abrangéncia da previsdo ora analisada. Porém, nao
h&d a dicotomia entre inconformidades formais e de conteddo, aduzindo serem
aguelas passiveis de saneamento e estas, ndo. Em realidade, o texto da regra aqui
analisada deixa claro que a abrangéncia € maior ao referir “saneamento de falhas,
de complementacédo de insuficiéncias ou ainda de corre¢cdes de carater formal no
curso do procedimento.”

O critério para limitar-se a abrangéncia do dispositivo € outro. Como ja se
disse introdutoriamente, a experiéncia internacional inspirou o administrador
brasileiro a inserir a PPP no modelo de Estado brasileiro. Na mesma linha de
orientacdo, a legislacdo alienigena influenciou a Lei n° 11.079/04 e, especialmente,
o Inciso 1V, do art. 12.

O critério hermenéutico segue a aplicagdo de regras similares veiculadas nas
licitacdes do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Banco Mundial.
Examinando-se as decisdes do Comité de Aquisicdes € possivel extrair o seguinte

critério: Permite-se ampla possibilidade de correcdo de documentos declaratérios

18 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administracdo publica. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 14 fev.
2016.
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como atestados técnicos ou certiddes fiscais (ou seja, documentos de fatos
histéricos). Relativamente aos documentos de natureza constitutiva no ambito da
licitacAo como a proposta, os defeitos serdo sanaveis, caso nao violem a igualdade
material. Nesse sentido, serdo sanaveis erros materiais como o erro de digitacdo, se
ndo conduzirem a alteracdo do conteudo substancial da proposta como o0 precgo, 0
prazo de execucado etc. Apdés analisar decisbes do Comité de Aquisicbes do BID,
especialmente os casos PC-12/04 e PC-48/03, César Augusto Guimarées esclarece

eventuais duvidas sobre este critério:

Ndo € possivel qualquer saneamento de documentos de natureza
constitutiva que leve a esse resultado. Porém, nao havera ofensa ao
principio da competicdo se for clara a existéncia de simples erro matéria,
ainda que a sua correcdo leve a suposta “melhora” da proposta. Da-se um
exemplo. Imagine-se um caso em que a proposta compde-se de uma
planilha com itens e valores, um valor final numérico e sua expressao por
extenso. Imagine-se ainda que haja divergéncia entre o valor numérico e o
valor por extenso, este superior aquele. Imagine-se, por fim, que o licitante
seria vencedor com o valor numérico da proposta, mas derrotado se
considerado o valor por extenso. Caso se possa confirmar que o valor
numérico corresponde a soma dos itens da planilha, o defeito formal podera
ser suprido sem qualquer problema, ainda que leve a “melhora” da
proposta. Porém, se ndo houvesse a planilha ou outro meio de confirmagéo
segura da correcdo daquele valor, o defeito seria insanavel. Nesses casos,
atinentes a documentos de natureza constitutiva, a presuncéo deve ser a de
gue havera frustracdo a competicdo e de que o defeito é insanavel, exceto
se o contréario for claramente constatavel a luz dos demais documentos ou
informacdes da proposta.*>*

Outra questdo juridica que suscita melhor atencdo diz respeito a
discricionariedade ou ndo dos agentes condutores do certame em prever a fase de
saneamento no instrumento convocatorio. Isso tudo, pois o texto analisado refere “o
edital podera prever a possibilidade de saneamento de falhas [...]”. Num primeiro
momento, interpretar-se-ia que a comentada fase de saneamento de nao
conformidades seria discricionaria.

Porém, esta ndo parece ser a melhor exegese do texto legal. O sé fato de o
legislador ter veiculado terminologia impropria, ndo pode sustentar tal linha de
orientacdo. Eventual interpretacdo nesse sentido mostra-se absolutamente
inconsentanea seja com o préprio contexto no qual se inserem as PPP no Estado
brasileiro, seja com o proprio texto da Lei n°® 11.079/04 como um todo, vocacionado

" PEREIRA, César Augusto Guimardes. O Processo Licitatério das Parcerias Publico Privadas In:

TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Monica Spezia (org.). Parcerias publico-privadas: um enfoque
multidisciplinar. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p.232-233.
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a eficiéencia (Inciso |, art. 4°. Em igual sentido a opinido de César Augusto
Guimaraes. O autor inclusive sugere solugdo para eventual impasse em caso de

ilegal omisséo do instrumento convocatorio:

A redacdo da Lei 11.079/2004 aponta que o edital “podera prever’ essa
solugdo. Porém, a aplicagdo dessa regra néo é facultativa, mas obrigatoria.
Isso significa que, caso o edital ndo contemple, podera sem impugnado (art.
41, 88 1° e 2° da Lei 8.666/93) para esse fim. Sendo ou ndo impugnado o
edital, um licitante eventualmente prejudicado podera obter judicialmente a
aplicacdo do preceito. Em caso de insuficiéncia, falha ou incorrecdo, sendo
omisso o edital, o licitante podera sanar desde logo o defeito, pleitear da
Administracdo que fixe prazo para esse fim ou recorrer de pronto ao Poder
Judiciario, que deverd reconhecer como suficiente a correcdo ja realizada
ou assinalar prazo para que o licitante sane o defeito.

Pode-se adotar como pardmetro o prazo de recurso administrativo (art. 109
da Lei 8.666/93). No minimo, deve-se reconhecer como valida a corre¢éo
de defeito comprovada ou promovida no recurso do licitante.*** **°

Por fim, questdo juridica muito controvertida diz respeito a possibilidade de
lancar-se méao desta previsdo da Lei de PPP para outras modalidades licitatérias.
Num primeiro momento, o intérprete pode se inclinar pela impossibilidade diante da
previsao do art. 1° da Lei 11.079/04, o qual prescreve: “Esta lei institui normas gerais
para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada [...]". Ha balizadas vozes

nesse sentido como Egon Bockmann Moreira:

A Lei das PPPs inaugura, ordena e condensa num sé diploma o especifico
conjunto de normas que apenas a esse instituto sao singulares. Seus arts.
1° e 2° foram taxativos ao consignar uma fronteira normativa, numa clara
dissociacdo entre as PPPs e todas as demais licitacbes e contratacbes
administrativas (incluindo-se ai as empreitadas de obra publica, as
concessdes e permissoes).™’

Porém, divergimos deste posicionamento. E verdade que o art. 22, inciso

XXVIlI da CF/88 dispbe competir privativamente a Unido legislar sobre “normas

°° PEREIRA, César Augusto Guimardes. O Processo Licitatério das Parcerias Publico Privadas In:

TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Monica Spezia (org.). Parcerias publico-privadas: um enfoque
multidisciplinar. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p.235.
*® Em sentido contrério, Ferndo Justen Oliveira: “Por outro lado, a omissdo do edital — conforme a
lei Ihe permite — em admitir esse suprimento em campo ampliado ndo implica automaticamente
na proibigdo de ajustar a proposta. Diante da inexisténcia de regra editalicia sobre o saneamento,
complementacao e correcdo da proposta, o direito dos concorrentes de ajusta-la ndo podera ser
exercitado sob a tutela da Lei de PPP, mas sim sob moldes e limites praticados pelos tribunais, em
mitigacdo do art. 43, 83°, da Lei n° 8.666.” (OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Parceria Publico-
Privada: Aspectos de Direito Publico Econémico. Belo Horizonte: Férum, 2007. p.160).
MOREIRA, Egon Bockmann. A experiéncia das licitacdes para obras de infra-estrutura e a nova lei
de parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari. (Coord.). Parcerias publico-privadas.
Sao Paulo: Malheiros. p.211.
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gerais de licitacdo e contratacdo em todas as modalidades para as administracdes
publicas diretas, autarquias e fundacionais, obedecido o disposto no art. 37, XXl e
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173,
8 1°, 1ll.” Também é forgoso reconhecer que no exercicio desta competéncia a Unido
veiculou a Lei 8.666/93 ja analisada em capitulo anterior.

Todavia, entendemos que referida competéncia nao foi exaurida por ocasiao
da edicdo da Lei 8.666/93. Assim, ndo haveria 6bice em reconhecer também como
normas gerais outras disposi¢des inseridas no ordenamento juridico por outras leis
gue nado a Lei 8.666/93. E é justamente 0 que se acredita seja o caso do Inciso 1V,
do art. 12, da Lei 11.079/04. Nesse sentido, tratando sobre a alteragao do prazo de

validade de proposta pelo Pregéo, Marcal Justen Filho faz raciocinio similar:

[...] Deve se reputar que o dispositivo se aplica genericamente a todas as
licitacBes. Nao se invoque o principio da especialidade, pretendendo que o
dispositivo seja aplicavel apenas ao pregéo.

Ora, a Lei 10.520 veicula normas gerais sobre licitacdo. Portanto, sua
abrangéncia é ampla. Nao seria a circunstancia de destinar-se a disciplinar
0 pregdo que impediria a aplicacdo generalizada de normas contidas
naquele diploma.

Portanto, apenas seria possivel reputar como ndo extensiveis as demais
modalidades licitatérias as regras contidas na Lei 10.520 que fossem
especificamente relacionadas com a natureza do pregdo. Logo, o disposto
no art. 6° do aludido diploma n&o se relaciona com as caracteristicas
préprias e peculiares do pregdo. Ao contrério, até se poderia reputar que, se
a disposicdo se aplica ao pregdo, com muito maior razdo deverd iniciar no
tocante as contratagcbes produzidas por outras modalidades licitatorias. E
gue o pregdo é uma modalidade caracterizada pela rapidez na conclusdo do
procedimento licitatério. [...]

Portanto, cabe reputar que o disposto no art. 6° da Lei do Pregéo configura
norma geral, que se aplica a todas as hipdteses de licitagédo, alterando
Fa]r(:lis%lmente a disciplina constante do 8§ 3.° do art. 64 da Lei 8.666/1993.

Também pela possibilidade da solucdo que defendemos, embora com

fundamentacé&o diversa, a conclusao enfatica de César Augusto Guimaraes:

Embora o dispositivo pretenda-se aplicavel unicamente as PPPs, sua
aplicacdo deve ser estendida aos demais casos de licitacdo por aplicacdo
do principio da isonomia. Nao ha justificativa para que um licitante em uma
concorréncia de PPP detenha esse direito e ndo assegure a mesma
faculdade a um licitante em outro certame- que seria, na forma do art. 43 §
39, da Lei 8.666/93 alijado da licitacdo diante do defeito apresentado. Nao
ha vinculo de pertinéncia logica entre a diferenca de licitacdes (PPPs ou
outras) e a distincao de tratamento.

%8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 16. ed.

Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 999-1000.
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Diante disso, estende-se aos demais licitantes — em outras espécies de
licitacdo, ndo vinculadas a PPPs — o direito assegurado pelo art. 12, 1V, da
Lei 11.079/2004. Essa disposicdo deve ser tomada como norma geral de
Iicitag?S%s, aplicavel em todas as situacdes pela Administracdo Publica em
geral.

E ainda Ferndo Justen de Oliveira:

Especialmente na disciplina da licitacdo, a Lei de PPP se caracteriza por
consolidar de tendéncias e mitigacfes praticadas pela jurisprudéncia acerca
de contratacdes submetidas a Lei de Licitacbes e também a Lei e
Concessoes. Isso reforca a defesa de ser possivel a complementacéo,
sem revogacado nem antinomia real, entre o regime juridico da PPP e o
regime comum, o quanto a permitirem os limites da analogia e da
interpretacdo conforme. E o que ocorre com a ideia de instrumentalidade,
gue contém o postulado pelo qual o processo ndo seja fim dele proprio, mas
sim meio de produzir determinado resultado pratico. A norma nuclear do
mecanismo esta contida no art. 12, inc. 1V, que faculta ao edital permitir o
saneamento de falhas, complementac@o de insuficiéncias ou correcdes
formais.*®

E dizer, festejados doutrinadores defendem esta possiblidade.

159

160

PEREIRA, César Augusto Guimardes. O Processo Licitatério das Parcerias Publico Privadas In:
TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Monica Spezia (org.). Parcerias publico-privadas: um enfoque
multidisciplinar. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p.235.

OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Parceria Publico-Privada: Aspectos de Direito Publico Econémico.
Belo Horizonte: Férum, 2007. p.161-162.
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2.3 LEI N° 12.462/2011 (REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATACAO — RDC)

2.3.1 Introducéao

Muitas séo as raz0es que deram causa ao advento do regime diferenciado de
contratacdo (RDC), sobretudo a dificuldade no cumprimento de prazos relativos a
conclusdo de obras necessarias a realizacdo da Copa das Confederacdes de
Futebol de 2013, Copa do Mundo de Futebol de 2014 e Jogos Olimpicos/Para-
Olimpicos de 2016 etc. Assim, diante da insatisfacdo geral da comunidade juridica
com a Lei 8.666/93, da impossibilidade de se editar uma nova lei geral de

licitagdes*®*

, bem comoda satisfacdo com diversas alteracfes introduzidas pelo
Pregdo no sentido de abrandar o formalismo do processo licitatério, houve-se por
bem criar uma modelo de contratagdo especifico. Por oportuno, e conforme se vera
em tépico préprio na segunda parte deste estudo, é importante revelar a importancia
da jurisprudéncia do TCU na criagdo do novo regime. Referida situacdo decorre
tanto da qualidade das interpretacdes veiculadas pela corte de contas, mas também
do medo que eventuais futuras indagacées do TCU nas contratacOes relacionadas
aos megaeventos esportivos poderiam causar.

E neste contexto que, primeiro por meio da Medida Proviséria n® 527, e

depois convertida na Lei 12.462/11, surge o RDC.

2.3.2 Conteudo Substancial

A Lei 12.462, de 04 de agosto de 2011, instituiu o RDC. Referida lei foi
regulamentada pelo Decreto n° 7.581/2011, com fulcro no art. 84, inciso IV, da
CF/88. Inicialmente restrito as contratacfes relacionadas a realizacdo dos pré-
citados megaeventos esportivos, bem como as obras de infra-estrutura ou
aeroportos das capitais dos Estados da Federacao distantes até 350 km (trezentos e

cinqiienta quildmetros) das cidades sede do mundial'®?, o RDC vem sofrendo

181 {4 inimeros Projetos de Lei no Congresso nesse sentido.

2 Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC), aplicavel
exclusivamente as licitagcdes e contratos necessarios a realizacao:
| - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de Projetos Olimpicos a
ser definida pela Autoridade Publica Olimpica (APO); e
Il - da Copa das Confederacdes da Federacdo Internacional de Futebol Associacéo - Fifa 2013 e
da Copa do Mundo Fifa 2014, definidos pelo Grupo Executivo - Gecopa 2014 do Comité Gestor
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sucessivas alteracdes, ampliando-se sua abrangéncia. A titulo de exemplo, a Lei
12.688/12, a qual estendeu o RDC as obras do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), acrescendo o Inciso IV ao art. 1°. Significa dizer, esta em curso
um paulatino processo de extensdo do RDC a outras contratacdes. A aplicacdo do
RDC né&o tem mais a limitacdo temporal, na medida em que as contratacdes do
PAC, de estabelecimentos prisionais etc. podem lancar mao do regime
diferenciado.*®®

Assim como fizera o marco legal do Pregado, o 81° do art.1° Lei 12.462/11
refere ter o RDC o objetivo de “ampliar a eficiéncia nas contratacdes publicas e a
competitividade entre os licitantes;”. Adiante, o art. 3° da Lei 12.462/11 insere a
eficiéncia também como principio. Salta aos olhos a importancia do legislador a
eficiéncia, referida enquanto objetivo e principio. Nesse sentido, o verbo “ampliar”
deve ser entendido como comparacdo ao regime da Lei 8.666/93, pois a acepcao do
verbo pressupbe algo anterior. E dizer, verifica-se a nitida intencdo de aprimorar o
modelo de contratacdo até entdo existentes.'®

Referida lei esta permeada de inovacbes afetas a eficiéncia como, por
exemplo, a instauracdo de novos tipos contratuais como a remuneracao variavel (art.
10 da Lei 12.462/11 e art. 70 do Decreto 7.581/11), o contrato de eficiéncia, 0s
procedimentos auxiliares como o cadastramento, o catdlogo eletrbnico de
padronizacdo, a pré-qualificacdo permanente (art.29 da Lei 12.462/11 e art. 77 do
Decreto 7.581/11) etc..

instituido para definir, aprovar e supervisionar as agdes previstas no Plano Estratégico das A¢des
do Governo Brasileiro para a realizacdo da Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014,
restringindo-se, no caso de obras publicas, as constantes da matriz de responsabilidades
celebrada entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios;

Ill - de obras de infraestrutura e de contratacdo de servicos para os aeroportos das capitais dos
Estados da Federacdo distantes até 350 km (trezentos e cinquenta quildbmetros) das cidades
sedes dos mundiais referidos nos incisos | e Il. (BRASIL. Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011.
Institui 0 Regime Diferenciado de Contrata¢cdes Publicas - RDC; altera a Lei n® 10.683, de 28 de
maio de 2003, que dispde sobre a organizacéo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a
legislacdo da Agéncia Nacional de Aviagcdo Civil (Anac) [...]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm>. Acesso em: 14 fev.
2016).

Da mesma forma, a Lei 12.745/12, estendendo o RDC as obras e servigos de engenharia no
ambito do Sistema Unico de Salde (SUS), acrescendo o Inciso V ao art. 1°. Também a Lei
13.190/2015, que estendeu o RDC as obras relacionadas a estabelecimentos penais, a seguranga
publica, a mobilidade urbana, acrescendo os Incisos VI, VIl e VIII ao art. 1°. Por fim, a recente Lei
13.243/2016, estendendo o RDC as acbes em o6rgaos e entidades dedicados a ciéncia, a
tecnologia e a inovacdo, acrescendo o Inciso X ao art. 1°. Significa dizer, estd em curso um
paulatino processo de extensdo do RDC a outras contratacfes. A aplicacdo do RDC nao tem mais
a limitacdo temporal, pois as contratacdes do PAC, de estabelecimentos prisionais etc.

ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC).
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014. p.29.
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Relativamente aos principios incidentes ao procedimento licitatério, o art. 3°
veicula legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade
administrativa, economicidade, desenvolvimento nacional sustentavel, vinculacéo ao
instrumento convocatorio e do julgamento objetivo. Quer dizer, todos alinhados com
0s principios gerais da Administracdo Publica como um todo, em especial aqueles
previstos no caput do art. 37 da CF/88.

Adiante, o art. 4° traca como diretrizes para o procedimento licitatorio a
padronizacdo dos Editais, bem como sua aprovacao prévia pelo érgdo juridico

5

competente.’®® Novamente fica nitida tendéncia a simplificar e agilizar o

procedimento licitatério. Embora a Lei 8.666/93 também aludisse a padronizacéo
(art. 11 e art. 15, Inciso I), € indene de duvida a maior énfase dada ao tema pelo
RDC 166

Ao dispor sobre as fases do procedimento licitatério do RDC, a Lei 12.462/11

refere:

Art. 12. O procedimento de licitacdo de que trata esta Lei observara as
seguintes fases, nesta ordem:

| - preparatéria;

Il - publicacédo do instrumento convocatério;

Il - apresentacdo de propostas ou lances;

IV - julgamento;

V - habilita¢&o;

VI - recursal; e

VIl - encerramento.

Paragrafo Ganico. A fase de que trata o inciso V do caput deste artigo
podera, mediante ato motivado, anteceder as referidas nos incisos Il e IV

185 Art. 4° Nas licitacBes e contratos de que trata esta Lei serdo observadas as seguintes diretrizes:

[...]

Il - padronizacdo de instrumentos convocatérios e minutas de contratos, previamente aprovados
pelo 6rgéo juridico competente;

Ill - busca da maior vantagem para a administracdo publica, considerando custos e beneficios,
diretos e indiretos, de natureza econOmica, social ou ambiental, inclusive os relativos a
manutenc¢do, ao desfazimento de bens e residuos, ao indice de depreciacdo econdmica e a outros
fatores de igual relevancia;

IV - condi¢cbes de aquisicdo, de seguros, de garantias e de pagamento compativeis com as
condi¢cbes do setor privado, inclusive mediante pagamento de remuneragdo variavel conforme
desempenho, na forma do art. 10;(Redacdo dada pela Lei n°® 12.980, de 2014). (BRASIL. Lei n°
12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas - RDC;
altera a Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacio da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) [...].
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm>.
Acesso em: 14 fev. 2016).

ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC).
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014 p.36.
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do caput deste artigo, desde que expressamente previsto no instrumento
convocatorio.*®’

Sobre o formalismo afeto a apresentacdo das propostas, o RDC confirma o
regramento do Pregédo e possibilita 0 modo de disputa aberto, fechado ou misto (art.
16 da Lei 12.462/11 e art. 15 do Decreto 7.581/11). Porém, o 819, Inciso Il, do art. 17

traz um pequeno incremento a disciplina da matéria ao estabelecer:

1° Poder&o ser admitidos, nas condi¢Bes estabelecidas em regulamento:

[--]

Il - o reinicio da disputa aberta, apos a definicdo da melhor proposta e para
a definicdo das demais colocacgfes, sempre que existir uma diferenca de
pelo menos 10% (dez por cento) entre o melhor lance e o do licitante
subsequente.**®

Com isso, se reforca a busca pela proposta mais vantajosa a Administragao.

Também sobre a apresentacédo das propostas ou lances pelos candidatos, os
prazos fixados no RDC sdo mais exiguos comparativamente ao procedimento da Lei
8.666/93 (art. 15, Incisos | a IV, da Lei 12.462/11). Destaca-se que prazos mais
exiguos restringem a competitividade, limitando o acesso ao certame aqueles
candidatos dotados de uma estrutura mais agil. Todavia, longos prazos de espera
pelas ofertas tornam o0s processos licitatorios mais morosos, obstaculizando a
agilidade que se espera da Administracdo Publica. Portanto, o RDC claramente
optou pela eficiéncia (agilidade).

Relativamente aos recursos, a Lei 12.462/11 repete a disposi¢cdo do Pregéao.
O art. 27 refere que, salvo no caso de inversao de fases (€ dizer, primeiro habilitacédo
e depois proposta), o procedimento licitatorio tera uma fase recursal Unica. Quer
dizer, novamente privilegia-se a simplificacdo e a celeridade do procedimento,
dando-se relevo a eficiéncia na contratacao.

17 BRASIL. Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contratacdes

Publicas - RDC; altera a Lei n®10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacio da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a legislacao da Agéncia Nacional de Aviacéo Civil (Anac) [...].
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm>. Acesso em:
14 fev. 2016.

%% Ibidem.
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2.3.2.1 Requisitos de habilitagdo/qualificacéo

E de se destacar a confirmacdo do procedimento do Pregéo relativamente a
ordem das fases. Confirma-se no RDC, portanto, um procedimento diverso daquele
tradicionalmente previsto até o advento da Lei 8.666/93, abrandando o formalismo
do certame.

No que se refere a habilitacdo, destaca-se a inovagao introduzida pelo Inciso

IV, do art. 14 da analisada lei:

Art. 14. Na fase de habilitacdo das licitacdes realizadas em conformidade
com esta Lei, aplicar-se-&4, no que couber, o disposto nos arts. 27 a 33 da
Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, observado o seguinte:

IV - em qualquer caso, os documentos relativos a regularidade fiscal
poderdo ser exigidos em momento posterior ao julgamentgegdas
propostas, apenas em relacdo ao licitante mais bem classificado.

Referida previsdao é potencialmente aplicavel “a qualquer caso”, € dizer,
independentemente da ordem das fases eleita para a licitacdo, pode-se exigir a
prova de regularidade fiscal somente do candidato virtualmente vencedor. Sublinha-
se que a previsdo nao se limita a simplesmente racionalizar a atividade
administrativa, reduzindo os documentos desnecessarios. Em realidade, ha uma
caracteristica fundamental no que se refere a finalidade do texto, qual seja
assegurar ao licitante selecionado como vencedor a oportunidade para adquirir a

regularidade fiscal até entdo inexistente.”

2.3.2.2 Previsdo de diligéncia e/ou de fase de saneamento no julgamento da
documentacéo dos candidatos

Relativamente ao julgamento das propostas, a Lei 12.462/11 confirma a
tendéncia de abrandamento do formalismo do procedimento, trazendo previsao

distinta relativamente aos marcos legais pré-analisados:

199 BRASIL. Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui 0 Regime Diferenciado de Contratacdes

Publicas - RDC; altera a Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacéo Civil (Anac)
[...]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm>.
Acesso em: 14 fev. 2016.

70 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: (Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11). Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 282.
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Art. 24. Serdo desclassificadas as propostas que:
| - contenham vicios insanaveis;

V - apresentem desconformidade com quaisquer outras exigéncias do
instrumento convocatério, desde que insanaveis. "

N&o é de hoje a dificuldade em se estabelecer as causas da desclassificacao
de proposta de candidatos em licitagdo publica. Ocorre que sdo impossiveis
solucdes predeterminadas pela lei, regulamento ou edital que disciplinem de forma
exata e precisa todas as questdes, sem variacdes de entendimento. As solucdes so
podem ser genéricas, passando a resposta as indagacdes pela analise do caso
concreto.

A solucdo classica era estabelecer a desclassificacdo como uma
consequéncia automatica de auséncia de perfeita compatibilidade entre
documentacdo/proposta e edital. Referida solucdo violava o principio da
proporcionalidade, na medida em que conduzia a desclassificacdo por defeitos
irrelevantes. Gerava-se o risco de a Administracdo estar deixando de contratar
candidatos com propostas satisfatorias e vantajosas por questdes destituidas de
relevancia.'"

Conforme se vera adiante, o RDC encampa a orientacdo jurisprudencial que
distingue mera irregularidade de vicios que ensejam nulidade, estabelecendo nos
incisos | e V que somente “vicios insanaveis” dardo ensejo a desclassificacdo da
proposta do licitante vencedor da disputa.

Entendemos que nem toda inconformidade entre documentagao/proposta do
candidato e previsfes do Edital constituira um vicio.

O primeiro ponto diz respeito a verificacdo da violagdo a um valor ou a um
interesse protegido juridicamente. Referida analise pode ser facilmente vislumbrada
no tocante a questdes formais. A lei e o edital estabelecem regras sobre a forma de
apresentacdo da documentacao/proposta pelos candidatos. Do contrario, cada

particular veicularia seus documentos baseado na sua propria concepcao, 0 que

"L BRASIL. Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui 0 Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas - RDC; altera a Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacéo Civil (Anac)
[...]. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm>.
Acesso em: 14 fev. 2016.

72 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: (Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11). Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p.436.
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tornaria confusa a analise pela Comissao Julgadora. Significa dizer, a finalidade das
prescricbes de forma de apresentagdo dos documentos é instrumental, tendo por
escopo tornar preciso e inquestionavel o conteiddo da documentacao/proposta.
Afinal, € quanto ao contetdo que a documentacédo devera ser analisada para aferir-
se a habilitagdo do candidato. E igualmente quanto ao conte(ido que as propostas
serao contrapostas, aferindo-se as vantagens e 0s encargos previstos em cada uma,
a fim de selecionar-se a mais vantajosa a Administracdo. Dai por que a
inconformidade quanto a forma da proposta em geral configura mera irregularidade,
n&o se constituindo num vicio.'” A titulo de exemplo, imaginemos que o edital exija
que o numero de inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) seja
referido em campo determinado da proposta-padrao, enquanto na proposta de dado
candidato a inscricdo do CNPJ conste do cabecalho. Parece indene de duvida que
se esta diante de mera irregularidade, pois 0 erro € inapto a gerar quaisquer
reflexos, j& que ndo h& afetacdo no valor protegido (identificacdo da proposta).!’* O
mesmo raciocinio se aplica quando a inconformidade ocorrer relativamente ao
conteudo da proposta.

O segundo ponto diz respeito a relevancia dos valores/interesses protegidos.
Os valores/interesses nao tém igual hierarquia. Alguns apresentam maior relevancia
e reclamam protecdo juridica mais intensa. E o caso, por exemplo, de valores
indisponiveis como valores coletivos e difusos; outros tém menor relevancia,
podendo ser menos protegidos, caso dos interesses individuais.*”

O terceiro ponto se liga a um dos pontos nodais da licitacdo, a saber, a
isonomia. Nao se trata do argumento de que o edital estabeleceu uma exigéncia a
ser atendida por todos os candidatos. Logo, se um dos licitantes deixou de cumpri-

la, configura-se violac&o a isonomia.

78 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: (Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11). S&o Paulo:
Dialética, 2013. p.440.

174 Marcal Justen Filho faz uma ressalva importante: “Isso ndo significa por outro lado, que toda e
qualquer irregularidade formal seja irrelevante. Assim, por exemplo, o edital pode estabelecer que
as propostas sejam apresentadas em envelopes indevassaveis, numa licitagdo presencial. Se o
licitante encaminhar a Administracdo as propostas num envelope translicido, que permite o
conhecimento do contetdo sem dificuldade, ha uma defeito formal insuperavel.” (JUSTEN FILHO,
Marcal. Comentarios ao RDC: (Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11). Sao Paulo: Dialética, 2013.
p.440).

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: (Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11). Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p.441.
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A isonomia ndo pode permitir que um licitante obtenha vantagem competitiva
efetiva relativamente aos demais candidatos. Estes trés pontos acima referidos
apontam um roteiro para a Comissao Julgadora.

Ainda assim, € natural que duvidas surjam quando da resolucdo de casos
concretos. E neste momento que novamente o instituto da diligéncia ganha relevo.
Embora o art. 24 silencie sobre a realizacdo de diligéncia, o art. 7° do Decreto
7.581/11 dispde, nos §81° e 2°:

Art. 7° Sdo competéncias da comisséo de licitacio:

[...]

§ 1° E facultado & comisséo de licitacdo, em qualquer fase da licitago,
promover as diligéncias que entender necessarias.

§ 2° E facultado & comisséo de licitacdo, em qualquer fase da licitagéo,
desde que ndo seja alterada a substancia da proposta, adotar medidas
de saneamento destinadas a esclarecer informacdes, corrigir
impropriedades na documentacdo de habilitacdo ou complementar a
instrucdo do processo.176

Marcal Justen Filho entende ilegal a previséo:

esse tema ndo consta expressamente da Lei do RDC. Evidentemente néo
teria cabimento que um decreto instituisse uma competéncia tdo relevante e
especial. O saneamento de defeitos da proposta é uma das matérias mais
complexas e discutiveis em qualquer licitaggo.*"”

Divergimos do renomado administrativista. Entendemos que as prescri¢cdes
do Decreto 7.581/11 nado contrariam a Lei 12.462/11. Ao revés, a diligéncia sera o
recurso necessario a implementar o saneamento do vicio de que trata o art. 24 da
Lei 12.462/11. Nesse sentido, entendemos que a abrangéncia do instituto da
diligéncia tera os mesmos limites daqueles explanados quando da analise do Inciso
IV, do art. 12, da Lei 11.079/04. Grosso modo, permitir-se-a a ampla possibilidade de
correcdo de documentos declaratorios e, relativamente aos documentos de natureza
constitutiva, os defeitos serdo sanaveis, caso sua corre¢cdo nao conduza a alteracéo
do conteludo substancial da proposta como o preco, 0 prazo de execucao etc..

Acerca do encerramento do procedimento licitatério, o RDC traz previsdo
importante no Inciso |, do art. 28:

7® BRASIL. Lei n° 7.581, de 11 de outubro de 2011. Regulamenta o Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas - RDC, de que trata a Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato02011-2014/2011/Decreto/D7581.htm>. Acesso em:
20 fev. 2015.

17 JUSTEN FILHO, op. cit., p.586.
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Art. 28. Exauridos os recursos administrativos, o procedimento licitatério
sera encerrado e encaminhado a autoridade superior, que podera:

| - determinar o retorno dos autos para saneamento de irregularidades que
forem supriveis;

Il - anular o procedimento, no todo ou em parte, por vicio insanavel;

Il - revogar o procedimento por motivo de conveniéncia e oportunidade; ou
IV - adjudicar o objeto e homologar a licitagdo.""®

Primeiro, prevé-se no Inciso | novamente a possibilidade de saneamento de
irregularidade sanaveis, tudo a indicar o objetivo de levar a cabo a licitacdo.
Segundo, o Inciso Il, prevé a possibilidade de anular-se em parte o processo.
Novamente, realca-se a eficiéncia na contratacdo e o abrandamento do formalismo

no ordenamento juridico relativo a licita¢cdes publicas.

3 CONCLUSAO PARCIAL (PARTE 1)

Da analise da legislacdo relativa as licitacdes publicas desde o Cddigo de
Contabilidade da Unido de 1922 até os dias de hoje extrai-se dois modelos
legislativos divergentes relativamente ao formalismo legal.

Entre os anos de 1922 e 1993, sucedem-se previsdes normativas cada vez
mais formalistas.Esta afirmacéo se extrai da analise da propria técnica legislativa
subjacente as leis, cada vez mais detalhadas e casuisticas. Idéntica conclusédo se
chega ao observarmos a evolucdo do tratamento destacado aos requisitos de
habilitacdo/qualificacdo. No Codigo de Contabilidade da Unido de 1922 sequer se
especificavam os atributos que os interessados deveriam comprovar para acudir a
disputa (aludindo tdo-somente & comprova de “idoneidade” — art. 741). No Decreto-
Lei Federal n® 200/1967 ja se especificavam estes atributos, a saber: personalidade
juridica, capacidade técnica e idoneidade financeira (art. 131). Ja no Decreto-Lei
Federal n° 2.300/1986, bem como na propria Lei 8.666/1993, além de se especificar
estes atributos (agregando a regularidade fiscal desde o Decreto-Lei Federal n°
2.300/1986), inclusive se detalham quais documentos deverdo ser exigidos para a

comprovacéao de cada um.

78 BRASIL. Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contratactes
Publicas - RDC; altera a Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacio da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil
(Anac) [...] Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/Lei/lL12462.htm>. Acesso em: 14 fev. 2016.
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O mesmo se infere analisando as previsfes normativas sobre diligéncia e/ou
de fase de saneamento no julgamento da documentacgéo dos candidatos. No Codigo
de Contabilidade da Unido de 1922 e no Decreto-Lei Federal n°® 200/1967 néo
continham dispositivos facultando a correcdo de inconformidades entre documentos
de habilitacdo/proposta e exigéncia do Edital. O instituto da diligéncia seria
ineditamente previsto em ambito federal pelo art. 35 do Decreto-Lei Federal n°
2.300/1986 e mantido no ordenamento pelo 83° do art. 43 da Lei 8.666/93.

A premissa subjacente do legislador no periodo é que legislacbes mais
detalhadas, minuciosas, casuisticas etc., reduziriam a discricionariedade dos
agentes publicos, minimizando a corrupgdo nas compras governamentais. Dai
concluir-se que, entre 1922 e 1993, o modelo de licitacdes publicas no Brasil
apresenta um formalismo legal crescente.

Todavia, a partir de 1993 esta tendéncia se inverte. Observa-se que o
formalismo que permeava o modelo legal de licitagBes publicas até entdo existente
era incompativel com a necessidade de uma Administracdo Publica mais eficiente,
mais célere etc. Alias, a propria a técnica legislativa no Estado Constitucional sera
diversa.'”

Relativamente as licitacdes publicas, diversas previsbes irdo abrandar o
formalismo do ordenamento vigente. Nesse sentido, exemplificativamente, no
Pregdo/PPP/RDC a regra sera a inversao das fases do procedimento até entdo
assentadas no ordenamento. No que se refere aos requisitos de
habilitacao/qualificacédo, permite-se a dispensa de requisitos tidos por obrigatérios no
modelo da Lei 8.666/93. Na PPP o abrandamento do formalismo legal também é
manifesto, sobretudo na qualificacdo econdémico-financeira. A Lei 11.079/2004 altera
0 proprio art. 56, 81° ampliando o leque de op¢des para o cumprimento da exigéncia
de garantia. No RDC, o exemplo mais claro de diminuicdo do formalismo relativoaos
requisitos de habilitagéo € o Inciso IV, do art. 14 da Lei 12.462/11, ao facultar que os
documentos relativos a regularidade fiscal possam ser exigidos em momento

posterior ao julgamento das propostas.

" MITIDIERO, Daniel. Cortes Superiores e Cortes Supremas: do controle & interpretacdo, da

jurisprudéncia ao precedente. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p.14. [...] passa-se de uma
legislacédo redigia de forma casuistica para uma legislacdo em que se misturam técnica casuistica
e técnica aberta. No Estado Constitucional, o legislador redige as suas proposi¢des ora prevendo
exatamente os casos que quer disciplinar, particularizando ao maximo os termos, as condutas e
as conseqiiéncias legais (técnica casuistica), ora empregando termos indeterminados, com ou
sem previsdo de consequéncias juridicas na propria proposicao (técnica aberta).
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A diminuicdo do formalismo legal também se refletira nas previsdes
normativas sobre diligéncia e/ou de fase de saneamento no julgamento da
documentacdo dos candidatos. No Pregédo, pela primeira vez no ordenamento
juridico brasileiro de licitacdes publicas se admite o0 saneamento de irregularidade na
documentacgéo originalmente apresentada pelos licitantes (Inciso Xlll, do art. 11: do
Decreto 3.555/2000 e § 3° do art. 26 do Decreto n° 5.450/2000). Ja na PPP,
facultou-se a possibilidade de inclusive previr-se uma fase de saneamento de
inconformidades nos documentos/propostas (Inciso IV do art. 12 da Lei n°
11.079/04). A mesma linha de orientacdo € seguida pelo RDC, no qual prevé-se que
somente “vicios insanaveis” nos documentos/propostas levardo a desclassificacdo
do candidato.

E dizer, desde o Pregdo rompe-se com modelo altamente
procedimentalizado, rigido e uniforme cujo apice deu-se com a Lei 8.666/93. De 14
pra ca, o ordenamento juridico de licitacbes publicas no Brasil apresenta um

formalismo legal decrescente.
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PARTE Il — “FORMALISMO HERMENEUTICO” E A INTERVENCAO DA
JURISPRUDENCIA

1 INTRODUCAO

Intrincado com o formalismo das leis relativas as licitagbes publicas ha o
fendbmeno do formalismo na aplicacdo destas durante o processo licitatorio. Ainda
que nao pareca ter sido a intencdo do legislador, a aplicacédo das leis relativamente
as licitacdes publicas se tornou excessivamente formalistas ao longo do tempo.

Tornou-se corrente em licitagbes publicas de diferentes 6rgdos da
Administracdo Publica dos entes federativos previsfes editalicias do tipo: “serdo
inabilitados/desclassificados 0s candidatos cujos documentos de
habilitacdo/proposta desatenderem exigéncias do edital.” Ndo é demais notar que as

1180

licitagcdes publicas se transformaram em “gincanas”"" ou em verdadeiras “corrida de

1181

obstaculos”™", onde vence néo o titular da melhor oferta, mas o mais perito em

licitacOes publicas.
Este fendbmeno cujo apice ocorreu nos anos que sucederam a Lei 8.666/93.
Este fendmeno foi argutamente cunhado por Margal Justen Filho como “formalismo

hermenéutico”:

Passou-se a identificar, entdo, o fenébmeno do formalismo hermenéutico, ao
lado do que seria o formalismo legislativo. A expressédo “formalismo
hermenéutico” indica concepcdo norteadora do processo de aplicacao do
Direito, caracterizada pela prevaléncia de uma concepcao formalista. Nesse
caso, nao se trata propriamente do fenémeno do rigor legislativo acerca da
forma. Existe a postura do intérprete, favoravel a prevaléncia do formalismo.
Portanto, o formalismo acaba por prevalecer ndo porque a lei o tenha assim
determinado, mas como decorréncia das concep¢des adotadas pelo agente
encarregado de produzir a solu¢do para o caso concreto.!

Diversos fatores sdo apontados pela doutrina como fatores pré-disponentes a
este fenbmeno. O ambiente politico verificado no Congresso Nacional e a eclosdo

de uma série de escandalos envolvendo o Governo que redundaram no processo de

180 A expressao é do advogado e professor Marcal Justen Filho.

181 A expressao é da desembargadora e professora Maria Isabel de Azevedo Souza.

182 JUSTEN FILHO, Marcal. Parecer. Informativo de LicitacGes e Contratos, Curitiba, n. 94, p. 996-
1024, dez. 2001. Disponivel em: <http://justenfilho.com.br/wp-content/uploads/2008/12/mjf58.pdf>.
Acesso em: 14 fev. 2016.
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impedimento do Ex-Presidente da Republica Fernando Collor de Melo criaram uma

espécie de “caca as bruxas”.*®® Conforme anotado por André Rosilho,

[...] fica nitido, portanto, que o sistema de contrataces publicas, mais que
nunca, passa a ser ‘corruptocéntrico’, deslocando o foco das sancdes do
contratado para os agentes publicos. Neste momento, a meu ver, a Lei
8.666/93 assume explicitamente sua intencdo de ‘sufocar’ o administrador

Lo 184
publico.

Em igual linha de orientacdo Ciro Campos Christo Fernandes ao referir que

O texto da Lei 8.666/93 ndo promoveu grandes alteraces estruturais
comparativamente a Decreto-Lei 2.300/86. As inovacBes apenas
introduziram detalhamentos julgados necessarios para ‘fechar brechas’
imputadas ao texto, dificultando o ‘dirigismo’ dos editais.™®

As mazelas deste fenbmeno sdo por todos conhecidos. Nao raro se tém
licitacOes absolutamente descompromissadas com o fim dltimo do instituto, qual seja
selecionar o objeto da forma mais vantajosa a Administracdo. Nesse sentido,

também, a interessante reflexdo de Alexandre Ribeiro Motta:

[...] uma reflexdo baseada na comparacdo entre os sistemas de compra
privado, publico federal norte-americano e brasileiro, chega a concluséo
semelhante, ainda que por outras razdes: “[...] partindo-se da combinacé&o
entre uma legislacdo conceitualmente pobre, uma elevada preocupacao
com a corrupgdo, um sistema juridico excessivamente burocratico e
interpretacdes restritivas, chega-se a formacao de uma cultura de compras
publicas muito aferrada aos ritos e pouco compromissada com o0s
resultados [...]."*°

Dai a razdo para analisarmos criticamente o “formalismo hermenéutico” no

processamento das licitagdes publicas a luz da jurisprudéncia. Referida analise

183

Lo ROSILHO, André Janjacomo. Licitacdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.94.

ROSILHO, André Janjacomo. Licitacdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.94.

85«0 texto da Lei 8.666/93 nio promoveu grandes alteragBes estruturais comparativamente a
Decreto-Lei 2.300/86. As inovagdes apenas introduziram detalhamentos julgados necessarios para
‘fechar brechas’ imputadas ao texto, dificultando o ‘dirigismo’ dos editais.” (FERNANDES, Ciro
Campos Christo. Politica de Compras e Contratacdes: trajetéria € mudancas na administracédo
publica federal. Rio de Janeiro, 2010. Tese (Doutorado) - Escola Brasileira de Administracédo
Publica e de Empresas, Fundacdo Getulio Vargas, 2010).

MOTTA, Alexandre Ribeiro. O combate ao desperdicio no gasto publico: uma reflexdo baseada
na comparacao entre os sistemas de compra privado, publico federal norte-americano e brasileiro.
Campinas, 2010. Dissertacdo (Mestrado) - Instituto de Economia da Universidade Estadual de
Campinas, Instituto de Economia, 2010. p. 115.

186
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centrara luza nas decisdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU)™"’ e de Tribunais

188

Judiciais, especialmente do Superior Tribunal de Justica (STJ)™" sobre o tema.

187 A analise se restringira ao TCU por duas razdes basicas, a saber: primeiro, porque também optou-

se por fazer um corte na legislacao federal sobre o tema; segundo, pela qualidade e quantidade de
decisdes deste 6rgao de controle comparativamente aos demais.

A andlise priorizara o STJ, pois este tribunal tem competéncia constitucional para harmonizar a
interpretacao de leis federais.

188
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2 “FORMALISMO HERMENEUTICO” E O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

2.1 INTRODUCAO

O controle dos atos da Administracdo Publica esta previsto nos arts. 70 e
seguintes da CF/88, relativamente a fiscaliza¢éo contabil, financeira e orgamentaria.
Nesse sentido, os atos dos processos licitatorios sofrem controle sob os aspectos de
legalidade, legitimidade, economicidade, oportunidade, finalidade e eficiéncia.

Em que pese excessos dos tribunais de contas que por vezes mais parecem
querer substituir os administradores, € elogiavel que referido controle nédo fique
adstrito a aspectos formais do procedimento licitatério.

A CF/88 confiou ao controle externo exercido pelos tribunais de contas relevo
tal que, por forca do 8§ 1° do art. 74 da CF/88, pode-se responsabilizar o agente
publico por omissdo acerca de irregularidades, respondendo solidariamente com
aquele que praticou o ato ilegal pelos prejuizos ao erario.'®® Em raz&o disso, ndo é
dificil imaginar a grande relevancia que a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido relativamente ao formalismo nas licitagcdes publicas exerce no dia-a-dia dos
agentes publicos envolvidos na condugéo dos certames.

A Lei n.° 8.666/93 aborda o controle externo das licitagdes no seu art.113,
elencando como critérios do referido controle a legalidade, a regularidade da
despesa e sua execucdo, bem como o combate as irregularidades na aplicacao da
do estatuto. Referido controle pode ser exercido por meio do regular exercicio da
funcdo fiscalizadora atribuida ao Tribunal de Contas ou de provocacdo por qualquer
pessoa fisica ou juridica, licitante ou contratado, os quais poderdo representar ou
denunciar irregularidades na aplicacdo da Lei n.° 8.666/93. O controle externo
exercida pelo Tribunal de Contas também pode decorrer da analise prévia de editais,
o qual poderéa “solicitar para exame, até o dia util imediatamente anterior a data de

recebimento das propostas, copia do edital de licitacéo ja publicado”.

'8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. AC-0460-03/13-2, julgado em 19/2/2013, pela 22 Camara
do TCU (*(...) o fato de o processo licitatério ter sido elaborado pelo setor de licitagdes ndo exime a
comissédo de licitacdo de sua responsabilidade de analisar as propostas de acordo com os itens do
edital, selecionando a proposta mais vantajosa para a administracdo, nos termos do art. 51, da Lei
8.666/93, pois, conforme inciso XVI do art. 6° da Lei 8.666/93, a comissao de licitacdo tem a funcao
de receber, examinar e julgar todos os documentos e procedimentos relativos as licitacbes e ao
cadastramento de licitantes.(...)"
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2.2 DECISOES DO TCU QUE MITIGAM O EXCESSO DE “FORMALISMO
HERMENEUTICO”

2.2.1 Conteudo Substancial

O Egrégio Tribunal de Contas da Unido tem inUmeras decisdes privilegiando a
mitigacdo do excesso de “formalismo hermenéutico” na apreciacdo dos
documentos/propostas.

Ja em 1995, no Processo TC-006.029/95-7, o TCU proferiu o Acordao n°
472/95, Relator Min. Adhemar Paladini Ghisi. Controvertia-se ato de Comissao de
Licitacdo que inabilitou do certame candidato pelo fato de haver apresentado
certiddes de tributos referentes a estabelecimento comercial distinto daquele exigido.
O TCU revisou a decisao dos agentes publicos, tendo o Relator, Ministor Adhemar

Paladini Ghisi assentado:

Na fase de habilitacdo a Comissdo de Licitacdo ndo deve confundir o
procedimento formal inerente ao processo licitatério com o formalismo, que
se caracteriza por exigéncias indteis e desnecessarias, e cujo
desatendimento, por sua irrelevancia, ndo venha a causar prejuizo a
Administra¢do ou aos licitantes. **°

Quer dizer, o TCU demonstrava que um dos critérios para se flexibilizar o
rigorismo dos julgamentos seria a fase do procedimento: se fase de habilitagcdo ou
se fase de propostas.

Em 1999, no Processo TC-004.809/1999-8, Acorddo n°® 695/1999, Relator
Min. Marcos Vilaga, o TCU relevou outra inconformidade, qual seja, nao
apresentacao de copia xerografica de procuracédo, conforme previsto no instrumento
convocatorio. Tratava-se de Tomada de Precos realizada pelo TRF/3 para a
aquisicdo de equipamentos de radiocomunicagcdo. A Comissdo de Licitacdo
desclassificou o Representante, candidato da proposta de menor preco, justamente
pela auséncia de copia autenticada em cartorio da procuracao.

O Ministro Marcos Vilaca registrou com veeméncia sua contrariedade: “O

formalismo exagerado da Comisséo de Licitacdo configura uma violagdo a principio

%0 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plendrio. Processo TC-006.029/95-7. Ac6rddo n° 472/95.
Relator Min. Adhemar Paladini Ghisi, julgado em 13/09/1995, publicado em 02/10/1995. Disponivel em:
<http://mww.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CDec%5C19960109%5CGERADO_TC-
19512.pdf>. Acesso em: 14 fev. 2016.
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bésico das licitagcdes, que se destinam a selecionar a proposta mais vantajosa para

a Administracéo.”*** E acrescentou em voto famoso:

14. Examinei a procuracdo impugnada. Nada mais era do que um
mandato do Sr. Wagner Fernandes, socio-diretor da Tectel Ltda., que
inclusive é o autor da presente Representacdo, ao Sr. Paulo Roberto
Barbosa Silva, para que ele representasse a empresa na Tomada de
Precos n°® 017/98 do TRF/3% Regido. Apresentava data recente, era
especifica para aquela tomada de pregos e nao continha nenhuma
indicagéo de falsidade. O fato de ndo ser autenticada deveria ter sido
sanado pela Comisséo de Licitagédo. [...]

15. A comissdo poderia ter solicitado ao Sr. Paulo Roberto a
apresentacdo da coOpia autenticada e estaria esclarecida a situacdo. E
nao se alegue que se esta cogitando a inclusdo de documento. Tratava-
se de substituir uma cépia ndo-autenticada por uma autenticada, nada
mais.

15. A comissdo poderia ter solicitado ao Sr. Paulo Roberto a
apresentacdo da coOpia autenticada e estaria esclarecida a situacdo. E
nao se alegue que se esta cogitando a inclusdo de documento. Tratava-
se de substituir uma cépia ndo-autenticada por uma autenticada, nada
mais.

16. Imagine-se que o Sr. Paulo Roberto Barbosa Silva tivesse juntado o
préprio original da procuracdo, em vez de uma cOpia autenticada,
conforme estipulava o edital. Se a Comissdo adotasse o mesmo rigor,
também teria desclassificado a empresa. Ou, ainda, suponha-se que a
empresa apresentasse copia autenticada da procuracdo como exigia o
edital, mas partes dessa cOpia estivessem ilegiveis. Pode-se inferir que,
nesse caso, a comisséo aceitaria o0 documento, embora imprestavel.

17. Uso esses exemplos para ilustrar os possiveis desdobramentos de
uma situacdo absolutamente banal que ferem o principio da
razoabilidade.

18. O ex-Ministro Extraordinario da Desburocratizacdo, Hélio Beltrao,
costumava dizer que a burocracia nasce e se alimenta da desconfianca
no cidadao, na crenca de que suas declaracdes sdo sempre falsas e que
validas séo as certiddes, de preferéncia expedidas por cartérios, com o0s
importantissimos carimbos e os agora insubstituiveis “selos holograficos
de autenticidade”, sem o0s quais nada é verdadeiro.

19. O apego a formalismos exagerados e injustificados é uma
manifestacdo perniciosa da burocracia que, além de né&o resolver
apropriadamente problemas cotidianos, ainda causa dano ao Erario,
sob o manto da legalidade estrita. Esquece-se o interesse publico e
passa-se a conferir os pontos e virgulas como se isso fosse 0 mais
importante a fazer.'

Em 2010 o TCU voltaria a manifestar-se o sentido de mitigar o rigorismo e o

excesso de formalismo na andlise de documentos/propostas em licitagdes publicas

91 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-004.809/1999-8. Ac6rd&o n° 695/1999.
Relator Min. Marcos Vilaga, julgado em 06/10/1999, publicado em 08/11/1999. Disponivel em:
<http:/mww.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CSIDOC%5CgeradoSIDOC _DC06954499P.pdf>.
Acesso em: 14 fev. 2016.

%2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo 004.809/1999-8. Acérd&do n° 695/1999.
Relator Min. Marcos Vilaga, julgado em 06/10/1999, publicado em 08/11/1999. Disponivel em:
<http:/mww.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CSIDOC%5CgeradoSIDOC _DC06954499P.pdf>.
Acesso em: 14 fev. 2016.
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no Processo TC-029.610/2009-1, Acordao n° 352/2010-Plenario, Relator Min-Subst.
Marcos Bemquerer Costa.. Representacdo formulada ao TCU apontou possiveis
irregularidades na Concorréncia Internacional n°® 004/2009, promovida pela
Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) com vistas a contratacdo de
servicos de fornecimento de oito Veiculos Leves Sobre Trilhos — VLTs, em Maceio.
Os dois participantes do certame (um consoércio e uma empresa) foram habilitados.
Porém, o consorcio representou ao 6rgado de controle por entender que a empresa
teria descumprido a exigéncia editalicia quanto ao registro ou inscricdo no
CREAJ/CE, pois a apresentada “continha informac¢oes desatualizadas da licitante, no
gue concerne ao capital e ao objeto social”, 0 que supostamente a tornaria invalida.

Para o Representante (consorcio), o procedimento adotado teria violado o
principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio, pois a comissdo de licitagao
habilitara proponente que “apresentou documento técnico em desacordo com as
normas reguladoras da profissdo, sendo, portanto, invalido, ndo tendo o conddo de
produzir qualquer efeito no mundo juridico”.**?

O TCU julgou improcedente a Representacdo, referendando o ato
administrativo questionado, sob o fundamento de que a certiddo do CREA “né&o tem
o fito de comprovacao de capital social ou do objeto da empresa licitante, o que é
realizado mediante a apresentacdo do contrato social devidamente registrado na
Junta Comercial”. Ponderou o relator que seria de rigor excessivo desconsiderar o
efetivo registro da empresa no CREA/CE, entidade profissional competente, nos
termos exigidos no edital e no art. 30, |, da Lei n.o 8.666/93, até porque tais
modificagdes “evidenciam incremento positivo na situagdo da empresa’.
Acompanhando a manifestacdo do relator, deliberou o Plenario no sentido de

considerar a representacéo improcedente.'%

2.2.2 Decisdes do TCU que mitigam o excesso de “formalismo hermenéutico”

relativamente a utilizacdo do instituto da diligéncia

% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Processo TC-029.610/2009-1. Acérddo n° 352/2010.
Plenario. Relator Min-Subst. Marcos Bemquerer Costa, julgado em 03/032010. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIiHighLight>. Acesso em: 14 fev. 2016.

%4 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Processo TC-029.610/2009-1. Acérddo n° 352/2010.
Plenario. Relator Min-Subst. Marcos Bemquerer Costa, julgado em 03/032010. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIiHighLight>. Acesso em: 14 fev. 2016.
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Mais recentemente, inclusive se observa o estimulo a utilizagdo da diligéncia
prevista no 83° do art. 43 da Lei 8.666/93 sempre que possivel para sanar
inconformidades nos documentos/propostas dos licitantes, permitindo uma maior
flexibilidade na apreciacdo da documentacéo dos candidatos.

A titulo de exemplo, dentre outros, o Acorddo n°® 2003/2011-Plenério, TC-
008.284/2005-9, relatado pelo Ministro Augusto Nardes, julgado em 03.08.2011. O
TCU apurou a inabilitacdo de uma empresa em uma licitacdo por ndo ter acrescido a
declaracdo exigida pelo inciso V do artigo 27 da Lei 8.666/1993 a expressao
“exceto na condicdo de menor aprendiz’. Ao examinar o0 assunto, a unidade
técnica considerou que a inabilitagdo, pela razdo apontada, denotaria excesso de
rigor formal, pois a declaracdo da empresa eliminada afirmava ndo haver menores
trabalhando em seus quadros.

Assim, a unidade responsavel pelo processo ponderou:

[...] a partir dessa declaracdo, o gestor publico somente poderia concluir
pela inexisténcia de menores aprendizes. Afinal, menores aprendizes séo
menores. E como havia sido informada a inexisténcia de menores
trabalhando, néo era razoavel se depreender que a empresa empregasse
menores aprendizes.'®

Em complemento, referiu que, no méaximo, deveria a Comissédo Julgadora ou
a Autoridade Superior “promover diligéncia destinada a esclarecer a questéo,
indagando da empresa a utilizacdo ou ndo de menores aprendizes”, o0 que nao
configuraria irregularidade, qualquer que fosse a resposta obtida. Por conseguinte,
determinou aplicacdo de multa aos gestores, o que foi aprovado pelo Plenario.**

Novamente destacando a importancia da diligéncia para transpor 0 excesso
de formalismo dos processos licitatorios, cite-se que o TCU proferiu Acérdéo
3381/2013-Plenério, TC 016.462/2013-0, tendo como relator Ministro Valmir
Campelo, julgado em 4.12.2013. Representacao relativa a pregao eletrbnico para
registro de precos, conduzido pela Universidade Federal Fluminense (UFF),
destinado a aquisicdo parcelada de equipamentos de informatica apontara a
desclassificacdo indevida de diversas licitantes em razdo da auséncia, em suas

propostas, de informacdes sobre a marca/modelo, a garantia ou o prazo de entrega

1% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-008.284/2005-9. Ac6rddo n°
2003/2011. Relator Min. Augusto Nardes, julgado em 03/08/2011. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight>. Acesso em: 20 jan. 2016.

% Ibidem.


https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight?key=ACORDAO-LEGADO-117956&texto=2b434f4c45474941444f253341253232504c454e4152494f2532322b414e442b2b2532384e554d41434f5244414f253341333338312b4f522b4e554d52454c4143414f253341333338312532392b414e442b2b2532384e554d414e4f41434f5244414f253341323031332b4f522b4e554d414e4f52454c4143414f25334132303133253239&sort=DTRELEVANCIA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-LEGADO;DECISAO-LEGADO;RELACAO-LEGADO;ACORDAO-RELACAO-LEGADO;&highlight=&posicaoDocumento=0
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight?key=ACORDAO-LEGADO-117956&texto=2b434f4c45474941444f253341253232504c454e4152494f2532322b414e442b2b2532384e554d41434f5244414f253341333338312b4f522b4e554d52454c4143414f253341333338312532392b414e442b2b2532384e554d414e4f41434f5244414f253341323031332b4f522b4e554d414e4f52454c4143414f25334132303133253239&sort=DTRELEVANCIA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-LEGADO;DECISAO-LEGADO;RELACAO-LEGADO;ACORDAO-RELACAO-LEGADO;&highlight=&posicaoDocumento=0
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dos equipamentos ofertados. O relator anotou que tal procedimento, “de excessivo
formalismo e rigor”, foi determinante para a adjudicacao de alguns itens por valores
acima do preco de referéncia. Acrescentou que, apesar de o edital exigir do licitante
o preenchimento adequado do campo “descricdo detalhada do objeto ofertado”, sob
pena de desclassificacdo, e de o art. 41 da Lei 8.666/93 fixar que “a Administracao
nao pode descumprir as normas e condicbes do edital”, ndo poderia o gestor

interpretar tais dispositivos “de maneira tdo estreita”. Nesse sentido, destacou que:

[...] as citadas disposi¢cdes devem ser entendidas como prerrogativas do
poder publico, que deverdo ser exercidas mediante a consideracdo dos
principios basilares que norteiam o procedimento licitatério, dentre eles, o
da selecdo da proposta mais vantajosa para a administragdo.®’

Consignou o relator que, no caso concreto, caberia ao pregoeiro:

[...] encaminhar diligéncia as licitantes (art. 43, § 3°, da Lei n°® 8.666/1993), a
fim de suprir as lacunas quanto as informagfes dos equipamentos
ofertados, medida simples que poderia ter oportunizado a obtencdo de
proposta mais vantajosa.

Em 2011, no Acérdao n° 1924/2011-Plenério, TC-000.312/2011-8, rel. Min.
Raimundo Carreiro, novamente o TCU confirmou esta linha de orientacdo
relativamente a utilizacdo da diligéncia. Tratava de licitacdo, na modalidade pregao
eletrbnico, promovido pela Companhia Energética de Alagoas - (CEAL) para a
contratacdo de empresa especializada em Call Center. A Representacao ao TCU foi
formulada por candidato inabilitado em razdo de nao ter supostamente apresentado
atestado ou certiddo de capacidade operacional, comprovando o desempenho de
servicos similares em caracteristicas e quantidades ao objeto licitado. A CEAL
inabilitou sumariamente o licitante por entender que o atestado técnico apresentado
nao comprovava quantidades de servicos similares ao objeto licitado.

O TCU censurou a posicao restritiva do 6rgao licitante. Segundo o relator,
mesmo admitindo “que fosse necesséaria a comprovacado da operacdo simultanea
dos 315 PA em uma Unica instalacao fisica para a afericdo da capacidade técnica,

nao € possivel afirmar que isso ndo ocorreu a partir do que esta escrito no atestado

197 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-016.462/2013-0. Ac6rddo n°
3381/2013. Relator Min. Valmir Campelo, julgado em 04/12/2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight>. Acesso em: 20 fev. 2016.
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em questdo™®.

Nesse ponto haveria, destarte, inferéncia por parte da CEAL
baseada em interpretacéo restritiva do texto do atestado.

Destacou o relator que “se havia davidas a respeito do contetdo do atestado,
caberia ao gestor, zeloso, recorrer ao permissivo contido no § 3° do art. 43 da Lei n°
8.666/1993 e efetuar diligéncia a [...] para esclarecé-las, providéncia que nao foi
tomada.” Indevida, portanto, na forma de ver do relator, a inabilitagdo da empresa, o
que levou-o a votar por que se determinasse a CEAL que adotasse as providéncias
necessarias no sentido de tornar nulos os atos administrativos que inabilitaram e
desclassificaram a proposta da empresa, o que foi aprovado pelo Plenario.
Plenério.?®

Em 2013, o TCU novamente se manifestaria em igual sentido no Acordao
1170/2013-Plenario, TC 007.501/2013-7, Relatora Ministra Ana Arraes. Tratava de
licitacdo, na modalidade pregéo eletronico, realizado pela Diretoria do Pessoal Civil
da Marinha (DPCvM) para aquisicdo de equipamentos de microfiimagem. Um
candidato veiculou Representacdo ao TCU alegando que a “auséncia de
apresentacao, pela vencedora do certame, da descricdo completa do objeto
ofertado, ante a omissdo do modelo do equipamento” deveria ensejar a exclusao do
vencedor do certame, forte na vinculagdo ao instrumento convocatorio. Segundo a
representante, “com a omissao do modelo [...], a equipe técnica da DPCvM néo teria
condi¢cOes de saber se o equipamento ofertado preenchia os requisitos e exigéncias
minimas do termo de referéncia do Pregdo 4/2012”. Argumentou ainda que a
diligéncia prevista no art. 43, § 3° da Lei 8.666/1993 ndo se mostrava cabivel em
algumas situacdes, “[...] ante o elevado numero de informacdes faltantes nas
propostas [...], comprometendo a analise acerca do produto ofertado e do
atendimento as condicdes exigidas no edital”.***

A relatora mencionou que a jurisprudéncia do TCU é clara em condenar a
desclassificacéo de licitantes em virtude da auséncia de informacdes que possam

ser supridas pela diligéncia prevista no art. 43, 8 3°, da Lei de Licitagbes. Nesse

19 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-000.312/2011-8. Acérddo n°
1924/2011. Relator Min. Raimundo Carreiro, julgado em 27/07/2011. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIiHighLight>. Acesso em: 20 fev. 2016.
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sentido assentou a juridicidade da diligéncia feita pela Comissédo de Licitagdo, na

medida em que:

[...] comprovaram que o equipamento entregue pela empresa Scansystem
Ltda. atendeu as especificacdes técnicas previstas no termo de referéncia
[...]- Acrescentou que “nao ha qualquer ilegalidade na diligéncia realizada
pela pregoeira para esclarecer o modelo de equipamento ofertado pela
Scansystem Ltda. Por um lado, porque a licitante apresentou sua proposta
com as informacdes requeridas no edital [...], e, por outro, porque o ato da
pregoeira objetivou complementar a instrugdo do processo, e néo coletar

: ~ : ) - 202
informacéo que ali deveria constar originalmente.

Concluiu, por fim, que ndo houve prejuizo a competitividade decorrente da

auséncia de registro do modelo cotado pela vencedora do certame:

Cada licitante concorre com seu préprio equipamento e fornece os lances
gue considera justos para a venda de seu produto. O conhecimento do
produto do concorrente possibilita o controle da verificacdo do atendimento
das condices editalicias, fato que se tornou possivel com a diligéncia

realizada pela pregoeira.203

Acompanhando o voto da relatora, o Plenéario julgou a representacao
improcedente. Concluiu o TCU, portanto, ser indevida a desclassificacdo de
licitantes em razdo da auséncia de informacdes na proposta que possam ser
supridas pela diligéncia prevista no art. 43, § 3°, da Lei de Licitages.***

Também em 2013, o TCU se pronunciaria na mesma linha de orientacdo no
Acérddo 2459/2013-Plenario, TC 021.364/2013-3, relator Ministro José Mdacio
Monteiro. Tratava de licitacdo, na modalidade pregdo eletronico, promovida pela
Caixa Econdmica Federal (Caixa) para a contratacdo de empresa para o
desenvolvimento de solucdes de Tl. Um candidato veiculou representacdo a o TCU
sustentando que teria havido “rigor excessivo no julgamento dos documentos”, além
de “violagcdo aos principios da vinculacdo ao instrumento convocatorio e do
julgamento objetivo”, uma vez que, “apesar de terem sido apresentados o0s

atestados de qualificacdo técnica exigidos no edital”, a pregoeira requisitara copias

292 1pidem.

2% |pidem.

204 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-007.501/2013-7. Acérddo n°
1170/2013. Relatora Min. Ana Arraes, julgado em 15/05/2013. Disponivel em:
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dos respectivos contratos para validacdo dos atestados, 0 que n&do estava previsto
no instrumento editalicio.?*®

O relator, Ministro José Mucio Monteiro, anotou que

[...] a teor do art. 43, § 3° da Lei 8.666/93, é facultada a autoridade
julgadora, em qualquer fase da licitacdo, a promocé&o de diligéncia destinada
a esclarecer ou a complementar a instrucdo do processo. A luz desse
comando legal, que n&o menciona que a diligéncia em questao teria de
estar prevista em edital, ndo ha que se falar em extrapolacéo das regras
do certame e, consequentemente, em violagdo aos principios da vinculacdo

. . . . 206
ao instrumento convocatorio e do julgamento objetivo.

Ressaltou ainda a razoabilidade do procedimento adotado pela Caixa, a qual,
“diante da concisao dos termos em que sao redigidos os atestados”, buscou uma
descricdo técnica mais detalhada dos servicos indicados nos documentos
apresentados, “com vistas a comprovacdo de que os trabalhos anteriormente
executados pela licitante eram, de fato, compativeis com os que pretende contratar”.
O Tribunal, acolhendo a proposta do relator, indeferiu a medida cautelar pleiteada e

considerou improcedente a representacao.?®’

2.2.3 Decisdes do TCU que mitigam o excesso de “formalismo hermenéutico”
relativamente a analise da proposta

Outra linha de decisbes que expde com clareza a posi¢cdo do TCU no sentido
de coibir excessivo de rigor nos processos licitatérios sdo aquelas que tém como
matéria de fundo a avaliacdo da proposta dos candidatos.

Em 2009, o TCU mitigaria o excesso de formalismo na analise de planilhas
que integram a proposta de preco de licitantes no Acordao n°® 4621/2009 — TCU — 22
Camara, Processo n°® TC 008.596/2008-0. Tratava de licitacdo, na modalidade
pregao, promovido pela Companhia Energética de Alagoas (CEAL) com o objetivo
de contratar servicos de vigilancia armada. Um licitante veiculou representacdo ao
TCU, alegando que, a par de ter apresentado a proposta de menor pre¢co, a mesma

foi desclassificada pelo s6 fato de sua planilha ndo discriminar recursos suficientes

295 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Plenario. Representagao TC 021.364/2013-3. Acordao n°
2459/2013. Relator Min. José Mdacio Monteiro, julgado em 11/09/2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight>. Acesso em: 20 fev. 2016.
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para o encargo trabalhista relativo a alimentac&o dos trabalhadores, conforme exigia
a Clausula Décima Primeira da Convencdo Coletiva da Categoria.’® Referiu o
representante que a citada clausula faculta ao empregador conceder o intervalo
intrajornada, destinado ao repouso e alimentacdo, ou optar pelo pagamento da
penalidade na forma de indenizagcdo em dinheiro ou ‘ticket’ alimentacéo, tendo ela
feito a opgéo pela concesséo do referido intervalo. Assim, teria restado consignado
na respectiva planilha os custos oriundos dessa concessdo, concernentes a
utiizacdo de mao-de-obra denominada de “rendeiro”, ou seja, pessoal que a
empresa disponibiliza para o cumprimento das horas de intervalo. Essa pratica
segunda a empresa, seria comum para contratos de trabalho da espécie e
referendada pelo sindicato da categoria. Ademais, se a CEAL entendesse de modo
diverso, bastaria intima-lo para escoimar suposta inconformidade.?%

O TCU julgou procedente a representacao para revisar o ato administrativo
impugnado. Nesse sentido, transcreve-se excerto do lapidar voto do Ministro

Relator:

[...] Releva ainda saber o procedimento a ser adotado quando a
Administracdo constata que ha evidente equivoco em um ou mais dos
itens indicados pelas licitantes.

N&o penso que o procedimento seja simplesmente desclassificar o
licitante. Penso sim que deva ser avaliado o impacto financeiro da
ocorréncia e verificar se a proposta, mesmo com a falha, continuaria a
preencher os requisitos da legislacdo que rege as licitacdes publicas -
precos exeqliveis e compativeis com os de mercado.

Exemplifico. Digamos que no quesito férias legais, em evidente desacerto
com as normas trabalhistas, uma licitante aponha o porcentual de zero por
cento. Entretanto, avaliando-se a margem de lucro da empresa, verifica-se
gue poderia haver uma diminuicdo dessa margem para cobrir 0s custos de
férias e ainda garantir-se a exequibilidade da proposta.

Em tendo apresentado essa licitante o menor preco, parece-me que
ofenderia os principios da razoabilidade e da economicidade desclassificar
a proposta mais vantajosa e exequivel por um erro que, além de poder ser
caracterizado como formal, também n&o prejudicou a analise do precgo
global de acordo com as normas pertinentes.

Afirmo que a falha pode ser considerada um erro formal porque a sua
ocorréncia nao teria trazido nenhuma conseqiiéncia pratica sobre o
andamento da licitacdo. Primeiro, porque ndo se pode falar em qualquer
beneficio para a licitante, pois o0 que interessa tanto para ela quanto para a

2% Caso nado haja concesséo de intervalo para repouso e alimentagdo ou a concesséo seja parcial, o

empregador ficard obrigado a indenizar em dinheiro ou ticket alimentacao, o periodo de 01 (uma)
hora ou fracao desta com acréscimo de 60% (sessenta por cento) sobre o valor da hora normal de
trabalho.

299 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. 22 Camara. Processo TC-008.596/2008-0. Acoérddo n°
4621/2009. Relator Min. Benjamin Zymler, publicado em 01/09/2009. Disponivel em:
<http:/mww.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CSIDOC%5CgeradoSIDOC _DC06954499P.pdf>.
Acesso em: 14 fev. 2016.
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Administracdo é o prego global contratado. Nesse sentido, bastaria observar
que a licitante poderia ter preenchido corretamente o campo férias e de
forma correspondente ter ajustado o lucro proposto de forma a se obter o
mesmo valor global da proposta. Segundo, porque o carater instrumental
da planilha de custos néo foi prejudicado, pois a Administracdo podde
dela se utilizar para avaliar o prego proposto sob os varios aspectos
legais.

Em suma, penso que seria um formalismo exacerbado desclassificar
uma empresa em tal situacdo, além de caracterizar a pratica de ato

antiecon(‘)mico.210

Em 2011, o TCU novamente manifestou-se contrario ao excesso de rigor
formal no Processo TC-025.560/20115, Acérdao n° 2767/2011, relatado pelo Min.-
Subst. Marcos Bemquerer Costa. Tratava de licitagdo, na modalidade concorréncia,
realizada pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — (DNIT)
para contratacdo das obras de construgéo da ponte sobre o Canal das Laranjeiras,
na Rodovia BR-101/SC. O candidato titular da proposta de menor preco foi
desclassificado, veiculando representacao a corte de contas. Alegou que, apesar de
ter apresentado proposta de menor preco, fora desclassificada por ter orcado um
Unico item?** em valor superior do limite estabelecido pelo DNIT, o qual correspondia
a inexpressivos 0,01% do orcamento base da licitagdo. Esta simples inobservancia
teria contrariado o item 17.1 do Edital, o qual previa que as propostas que
apresentassem valores unitarios e/ou global superiores ao limite estabelecido no
orcamento estimativo do servico deveriam ser desclassificadas.

Para o relator, a exigéncia estaria em consonancia com a jurisprudéncia do
Tribunal, “que tem considerado necessaria a fixagdo de critérios de aceitabilidade de
precos unitarios e a previsao da desclassificacdo de licitantes que ofertarem valores
acima do limite estabelecido, com vistas a evitar a pratica do chamado ‘jogo de
planilha”. Todavia, ndo obstante a previsdo do edital — de desclassificar a proposta
que apresentasse precos unitarios superiores aos limites estabelecidos — estivesse
na linha da jurisprudéncia do Tribunal, “essa clausula deve ser interpretada a luz
dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, em conjunto com 0s outros

dispositivos do instrumento convocatério e com a Lei n. 8.666/1993". A

19 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. 22 Camara. Processo TC-008.596/2008-0. Ac6érdao n°
4621/2009. Relator Min. Benjamin Zymler, publicado em 01/09/2009. Disponivel em:
<http:/mww.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CSIDOC%5CgeradoSIDOC _DC06954499P.pdf>.
Acesso em: 14 fev. 2016.
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desclassificacdo da proposta, entdo, ndo deveria ter sido automéatica, especialmente
porque, ainda conforme o relator do processo, o proprio edital do certame previa a
possibilidade de a comisséo de licitacdo adotar medidas para corrigir o preco do item
ofertado acima do limite estabelecido pela autarquia como o critério de aceitabilidade
das propostas, devendo a empresa ser desclassificada caso se recusasse a aceitar
as correcdes em diligéncia.

O TCU concluiu, portanto, ser indevida a desclassificacdo, fundada em
interpretacdo extremamente restritiva do edital, de proposta mais vantajosa para a
Administracdo, que contém um Unico item, correspondente a uma pequena parcela
do objeto licitado, com valor acima do limite estabelecido pela entidade.?*?

Porém, talvez nenhuma decisdo do TCU sobre o tema tenha sido téo
contundente quanto a proferida no Acorddo n® 1758/2003, Relator Des. Walton
Alencar Rodrigues, julgado em 19/11/2003. Nesta ocasido, tratando de Pregao, o
TCU assentou a regularidade do ato de Pregoeira que, langando mao do Inciso XllI,
do art.11, do Decreto n° 3.555/2000, permitira, durante a sessdo de julgamento, a
juntada de Certiddo Negativa da Divida Ativa da Unido’ ndo apresentada

originalmente pelo licitante:

[...] 2.1. Na analise dos documentos de habilitacdo da empresa SANTOS e
SOSTER Ltda foi constatada a auséncia do documento ‘Certiddo
Negativa da Divida Ativa da Unido’, ocasido em que a pregoeira oficial
da ELETRONORTE, no uso de suas atribuicdes e conforme item 9.10
do Edital e art.11, inciso Xlll do Decreto n° 3.555, de 08/08/2000,
Agravanteizou a inclus8o do referido documento no ato da sesséo
publica, mediante a extracéo pela Internet (fl. 02).

[..]VOTO[...]

Ressalto, preliminarmente, que o edital ndo constitui um fim em si mesmo.
Trata-se de instrumento para a consecucédo das finalidades do certame
licitatorio, que sao assegurar a contratacdo da proposta mais vantajosa e a
igualdade de oportunidade de participacdo dos interessados, nos precisos
termos do art. 3°, caput, da Lei 8.666/93.

Assim, a interpretacdo e aplicacdo das regras nele estabelecidas deve
sempre ter por norte o atingimento das finalidades da licitagéo, evitando-se
0 apego a formalismos exagerados, irrelevantes ou desarrazoados, que nao
contribuem para esse desiderato.

No presente caso, ndo se afigura que o ato impugnado tenha
configurado tratamento diferenciado entre licitantes, ao menos no
grave sentido de acdo deliberada destinada a favorecer determinada
empresa em detrimento de outras, o que constituiria verdadeira afronta
aos principios daisonomia e da impessoalidade.

Ao contrario, entendo que foi dado fiel cumprimento ao citado art. 4°,
paragrafo Unico, do Decreto 3.555/2000, no sentido de que “as normas

212 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-025.560/20115. Ac6rddo n°
2767/2011. Relator Min.-Subst. Marcos Bemquerer Costa, julgado em 19/10/2011. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIiHighLight>. Acesso em: 20 fev. 2016.
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disciplinadoras da licitacdo serdo sempre interpretadas em favor da
ampliacdo da disputa entre os interessados, desde que nao comprometam o
interesse da administracéo, a finalidade e a seguranca da contratacao”.

N&o se configura, na espécie, qualquer afronta ao interesse publico, a
finalidade do procedimento licitatério nem a seguranca da contratacdo, uma
vez que venceu O certame empresa que, concorrendo em igualdade de
condicdes, ofereceu proposta mais vantajosa e logrou comprovar, na
sessdo, a aptiddo para ser contratada.

Assiste, portanto, razdo a unidade técnica ao considerar regular a incluséo
de documentos no processo licitatério, no ato da sessdo, conforme
autorizado pela pregoeira, no exercicio de suas regulares atribuicdes,
tratadas nos incisos Xlll e XIV, do art. 11, do Decreto 3.555/2000.

Por essas razdes, acolho os pareceres e voto por que o Tribunal aprove o
acérdao que ora submeto & apreciacdo deste Plenario.?*®

Note-se a relevancia desta decisdo. O TCU referendou a juntada de
documento que o candidato simplesmente esquecera. Parecer emergir da decisdo o
raciocinio segundo o qual, se a época da sessdo o candidato ja estava regular
perante o Fisco, a posterior juntada da certiddo negativa ndo violou a igualdade

material entre os candidatos.

2.3 DECISOES DO TCU FORMALISTAS

2.3.1 Conteudo Substancial

Todavia, o TCU também tem inuUmeras decisdes prestigiando o rigor e o
formalismo na apreciacdo de documentos/propostas, conforme dao conta as

seguintes ementas:

Observe o principio da vinculagao ao instrumento convocatério, previsto nos
artigos 3° e 54, § 1°, da Lei 8.666/1993, abstendo-se de prever nas minutas
de contratos regras distintas das fixadas no edital.***

Observe com rigor os principios basicos que norteiam a realizacdo dos
procedimentos licitatorios, especialmente o da vinculagdo ao instrumento
convocatoério e o do julgamento objetivo, previstos nos artigos 3°, 41, 44 e
45 da Lei n° 8.666/1993.*°

?13 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Plenario. Acérdao n° 1758/2003. Relator Des. Walton Alencar
Rodrigues, julgado em 19/11/2003. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>.
Acesso em: 24 jan. 2016.
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Atente para a necessaria observancia de principios fundamentais da
licitacdo, em especial da igualdade e impessoalidade, a fim de garantir,
também, a obtencdo da proposta mais vantajosa para a Administracao,
consoante preceitua o art. 3° da Lei de Licitagbes, e impedir a
desclassificacdo de empresas que atendam as exigéncias contidas no Edital
de Licitacdo relativas a especificacdo do objeto licitado, com consequente
violacdo do comando contido no inciso IV do art. 43 dessa mesma Lei

[..].7*°

Todavia, nenhum precedente do TCU seja tdo formalista quanto o veiculado
na Decisdo 178/96 — Plenéario — Ata 14/96 Processo n°® TC 010.355/95. Trava de
licitacAo que exigia dos candidatos a apresentacdo de documentos de
habilitacdo/proposta em duas vias. Um candidato apresentou somente uma via,
sendo excluido da disputa. Entdo veiculou representacdo a corte de contas,
alegando “excesso de rigorismo formal”, alegando que o 6rgdo licitante poderia
sanar a “mera irregularidade” facilmente.*’

Porém, o TCU referendou o ato administrativo controvertido. Nesse sentido,

excerto do voto do Ministro Relator:

As impropriedades detectadas nos itens 5 e 6 do parecer de fls. 188/191,
sugerem o conhecimento parcial da presente Representacdo, levando em
conta que as falhas sdo de carater formal. Entendo, também, como a 12
SECEX que os motivos para a inabilitacdo da Construtora MARJAN
Ltda. Estdo em conformidade com a Lei n° 8.666/93, uma vez que a
Empresa nédo apresentou a documentacdo solicitada em duas vias,
descumprindo o item 4.1.2. do Edital, em infringéncia ao art. 41 que
reza: “Art. 41 — A Administracdo n&do pode descumprir as normas e
condi¢cBes do edital ao qual se acha estritamente vinculada”. Assim,
ante o que consta dos autos, acolho o parecer do Orgdo Técnico e
proponho que o Tribunal adote a Decisdo que submeto a deliberagédo desta
E. 22 Camara.”*®

Ora, a toda evidéncia exigir duas vias de cada documento tem como Unica
finalidade facilitar os atos internos da Comissdo de Licitacdo na apreciacdo da

documentacdo, razdo pelo qual parece-nos que a exclusdo € excessivamente

1 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-001.094/2004-4. Ac6rddo n°
469/2005. Relator Min. Augusto Sherman, julgado em 06/04/2005. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso em: 20 fev. 2016.

217 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-010.355/95. Ac6rddo n° 178/96.
Relator Min. Lincoln Magalhdes da Rocha, julgado em 16/10/1996. Disponivel em:
<http://mww.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CDec%5C19960109%5CGERADO_TC-
19512.pdf>. Acesso em: 14 fev. 2016.

?'% |pidem.
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rigorosa. Na hipotese, bastaria inclusive que a propria Comissdo de Licitacdo
procedesse a feitura de nova via do caderno de documentos, por exemplo.

2.3.2 Decisfes do TCU formalistas relativamente a utilizagcdo do instituto da

diligéncia

Também relativamente a utilizacdo do instituto da diligéncia ha decisdes do
TCU formalistas.

Em 2010, no Acorddo n°® 491/2010, TC-024.031/2006-1, rel. Min. José Mdcio
Monteiro, o TCU entendeu que a utilizacao da diligéncia pela Comisséo de Licitagao
seria inclusdo posterior de documento que deveria constar originariamente da
proposta. Tratava de tomada de contas especial em face de supostas
irregularidades em procedimentos licitatorios promovidos pelo Municipio de Sao
Paulo. Controvertia-se a “desclassificacdo irregular da proposta mais vantajosa da
empresa Philips Medical Systems Ltda., na aquisicdo de tomografos
computadorizados no ambito da Concorréncia Internacional n® 3/2004".

O argumento utilizado pela comissao de licitagdo para a desclassificagcao da
empresa foi o de que ela descumpriu dois itens do edital, relativos ao computador
associado ao equipamento de tomografia computadorizada: 1°) ‘memadria RAM de no
minimo 1 GB para reconstrucdo de imagens com capacidade de expansdo até 4
GB’; e 2°) software para reconstrucdo em ‘Volume rendering’. Isso porque, na
proposta da empresa, ndo constava o segundo item e, quanto ao primeiro, constava
apenas ‘Memoria principal: 1 GB de memodria RAM’, sem qualguer mencédo a
expansividade. Esta decisdo foi controvertida pelo candidato excluido que, em
recurso administrativo, anexou documento comprovando que o0 equipamento
possuia a expansividade exigida no edital, além da afirmagcdo de que o software
para reconstrucéo em ‘Volume rendering’ ja constava da proposta.?*®

O TCU entendeu que a proposta fora corretamente desclassificada, tendo
sido observados os principios da vinculagdo ao instrumento convocatorio e do

julgamento objetivo das propostas.

19 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-024.031/2006-1. Acérddo n°
491/2010. Relator Min. José Mdcio Monteiro, julgado em 17/03/2010. Disponivel em:
<http://mww.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CDec%5C19960109%5CGERADO_TC-
19512.pdf>. Acesso em: 12 fev. 2016.
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Considerando que, em relacdo ao quesito ‘Memdria RAM do equipamento
cotado’, a certeza quanto ao atendimento das exigéncias editalicias so6 foi possivel a
partir de informacdo constante em documento complementar anexado ao recurso,
manifestou-se ndo ser caso de diligéncia do art. 43, 8§ 3° da Lei n® 8.666/93.

Segundo o TCU, para o deslinde da questao importava saber:

[...] se o documento entregue extemporaneamente pela empresa Philips a
comisséo de licitagdo, em sede de recurso, constituia-se em documento ou
informacéo que deveria constar originalmente na proposta ou se se tratava
de documento destinado a esclarecer ou a complementar a proposta da
empresa. [...] 0 caso concreto em exame encontra-se no limite entre um e

outro caso previstos no art. 43, § 3°, da Lei n° 8.666/1993.2%°

E decidiu o TCU pelo acerto do ato administrativo, sob a seguinte justificativa:

[...] ndo houve interpretacdo equivocada, absurda ou desarrazoada da lei,
mas sim a adogdo de uma de duas interpretacdes possiveis”, razdo por que
deveria o Tribunal “acolher as alegacbes de defesa de todos os
responsaveis, julgando-se regulares as presentes contas”. Em seu voto, o
relator anuiu a proposta do Parquet, no que foi acompanhado pelos demais

ministros.

Significa dizer, ndo obstante fosse documento de natureza declaratoria,
destinado exclusivamente a fazer contra-prova da decisdo da Comissdo de
Licitagdo, entendeu-se ndo ser caso de saneamento via diligéncia.

Em 2012, o TCU também se inclinaria contrario a utilizacado da diligéncia para
mitigar o formalismo excessivo na conducdo dos certames no ambito da
Comunicacao de Cautelar, TC 016.235/2012-6, rel. Min. Walton Alencar Rodrigues.
Tratava de licitagdo, modalidade pregao eletronico, realizado pela
TelecomunicagOes Brasileiras S/A (Telebras) para contratacdo cadastramento de
inventario fisico e logico de equipamentos da planta Telebras. A representante
impugnou a habilitacdo da licitante declarada vencedora do certame por alegada
falta de aderéncia de seus atestados as especificacbes do instrumento

convocatério.’”? A unidade técnica anotou que nenhum dos dois atestados

20 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-024.031/2006-1. Acérddo n°
491/2010. Relator Min. José Mdcio Monteiro, julgado em 17/03/2010. Disponivel em:
<http:/mww.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CDec%5C19960109%5CGERADO_TC-
19512.pdf>. Acesso em: 12 fev. 2016.

221 Ibidem.

222 a) “conhecimento de ambientes administrativos, tecnoldgicos e operacionais suportados,
respectivamente, por Sistemas de Suporte a Negécios (BSS), Sistemas de Suporte a Operacdes



105

apresentados pela empresa declarada vencedora do certame atenderam a tais
exigéncias. Observou ainda que a deciséo de habilitar a citada empresa amparou-se
em “laudo”, realizado via diligéncia pelos servidores da Telebras, apds visita as
instalacdes da Fiberwork e verificacdo de que tal licitante celebrou contrato para
executar contrato que tem por objeto desenvolvimento de software mais complexo
que o da licitagdo sob exame. Todavia, 0 TCU entendeu pela ilegalidade da medida,
determinando que o 6rgéo contratante suspendesse a contratacdo.???

Novamente, tratar-se-ia de documento de natureza declaratéria, cuja
finalidade seria esclarecer o conteldo sobre experiéncia ja atestada por meio de
documentos apresentado na licitag&o.

2.3.3 Decisdes do TCU formalistas relativamente a analise da proposta

Igualmente se encontram decisdes formalistas do TCU quando o tema é
analise de planilhas integrantes da proposta dos candidatos.

Em 2010, no Acorddo n° 744/2010, TC-010.109/2009-9, rel. Min. Valmir
Campelo, o TCU endossou ato de desclassificagcdo de proposta em razédo de precos
unitarios. Tratava de licitacdo, na modalidade pregdo eletrénico, promovida pelo
Banco do Nordeste do Brasil (BNB), que teve por objeto a contratacdo de servigos
de manutencao predial em unidades do banco. Os responsaveis pela conducao do
certame foram chamados em oitiva, para apresentar justificativas quanto a
“desclassificacdo de 10 (dez) empresas, ofertantes dos menores prec¢os, por motivos
meramente formais, em desacordo com o principio do julgamento objetivo das
propostas, ao arrepio do art. 3° da Lei n® 8.666/93".

Todavia, o TCU decidiu que o BNB nao procedeu ao arrepio do edital nem se
mostraram desarrazoados os critérios de julgamento observados pelo banco para a
desclassificacdo das licitantes, pois “demonstrou com precisdo que todas as

propostas desclassificadas apresentaram alguma inconsisténcia no custo da mao de

(0SS)”; b) haver executado tais servicos “em, pelo menos, duas bases de dados de inventéario
fisico e légico de telecomunica¢Bes para empresas do setor”.

223 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniéo. Comunicacdo de Cautelar TC-016.235/2012-6. Relator
Min. Walton Alencar Rodrigues, julgado em 2716/2012. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIiHighLight>. Acesso em: 20 fev. 2016.



106

obra, notadamente pela falta de cotagdo dos adicionais noturno, de insalubridade e

de periculosidade.” #** E arrematou o relator:

[...] a falta de seguranca por parte da administracdo em conhecer
especificamente como se compfem o0s itens de custo, tais como o0s
mencionados, compromete o julgamento objetivo para a natureza do objeto
pretendido, que cuida essencialmente de prestacdo de servicos

. 225
terceirizados.

Acompanhando a manifestacado do relator, deliberou a Primeira Camara no
sentido de considerar improcedente a representacdo.?”® Significa dizer, o TCU
desconsiderou que referidas inconformidades poderiam facilmente ser sanadas via
diligéncia, por exemplo.

Outros dois casos no qual o TCU prestigiou decisdes formalistas sobre o tema
ocorreram no ano de 2010.

No Acorddo n°® 741/2010, TC-026.982/2008-5, rel. Min. Valmir Campelo, o
TCU decidiu pela ndo aceitacdo de proposta da qual constem despesas
administrativas e lucro irrisorios, violando-se os arts. 44, 8 3°, e 48, Il, da Lei n°
8.666/93, por manifesta inexequibilidade.

O TCU entendeu que “tendo em vista que os dados constantes da planilha
nao correspondem as praticas de mercado, ndo deve ser elidida a irregularidade
relativa a valores irrisorios e possivel inexequibilidade.” Quer dizer, novamente
ignorou o 6rgdo de controle a possibilidade de esclarecimento e/ou saneamento
desta inconformidade via diligéncia como inclusive estimulado em decisdes
similares.?*’

Também em 2010 sobreveio o Acordao n° 552/2010, TC-003.165/2010-8, rel.
Min. Raimundo Carreiro no TCU, o qual assentou a juridicidade de desclassificacao
de proposta em razdo da ndo cotacdo de preco unitario para item. Representacéo
formulada ao o6rgdo de controle apontou possiveis irregularidades no ambito do
Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas de Santa Catarina (SEBRAE/SC),

envolvendo concorréncia cujo objeto era a prestacao de servigos gerais.

224 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-010.109/2009-9. Acérddo n°
744/2010. Relator Min. Valmir Campelo, julgado em 23/02/2010. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight>. Acesso em: 10 mar. 2016.

%5 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-010.109/2009-9. Acérddo n°
744/2010. Relator Min. Valmir Campelo, julgado em 23/02/2010. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight>. Acesso em: 10 mar. 2016.

225 bidem.

227 Ibidem.
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A representante questionou a decisdo da Comissao de Licitagdo quanto a sua
desclassificacdo do certame pela auséncia de cotagdo para o “adicional noturno
sobre 30 minutos diarios que extrapolava a jornada de trabalho do zelador” e para o
“posto de recepcionista de eventos.” ?%®

O TCU julgou improcedente a representacdo assentando que 0s servigcos de
recepcionista eventual deveriam ser “obrigatoriamente cotados, em consonancia
com o estabelecido no modelo de Proposta de Precos constante do Anexo IV do
Edital de Concorréncia 07/09 e em atendimento ao principio da vinculacdo ao
instrumento convocatorio insito no art. 3° da Lei de Licita¢cdes”. Salientou ainda que,
embora o SEBRAE tenha regulamentos internos préprios para a contratacdo de
servicos, “aplicam-se a estes os principios gerais da Lei 8.666/93".%%°

Ou seja, o TCU novamente ndo observou que inconformidades nas planilhas
de formagao de prego desta natureza seriam facilmente sanados, caso realizada

diligéncia.

3 “FORMALISMO HERMENEUTICO” E OS TRIBUNAIS JUDICIAIS

3.1 INTRODUCAO

O tema do formalismo das licitacbes publicas ndo € novo no ambito dos
tribunais judiciais do pais. J& em 1951, a vigéncia do Cddigo de Contabilidade da
Unido de 1922, portanto, o Egrégio Supremo Tribunal Federal julgou o Mandado de
Seguranca n° 1.430. A discussado dizia respeito a licitagdo para a exploracdo do
servico de loteria federal no qual o candidato titular da proposta mais vantajosa foi
desclassificado por suposta inidoneidade financeira e moral. Em suma, antes da
abertura das propostas, a Comissao declarara o candidato habilitado, seguindo-se o
iter estabelecido pelo Cédigo de Contabilidade da Unido de 1922. Porém, antes de
homologar a licitacdo, o Presidente da Republica revisou este julgamento para
desclassificar o candidato classificado em primeiro lugar, adjudicando o objeto a
outro proponente. O candidato desclassificado impetrou mandado de seguranca
alegando substancialmente que o formalismo do procedimento fora desobedecido,

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Processo TC-003.165/2010-8. Acérddo n°
552/2010. Relator Min. Raimundo Carreiro, julgado em 24/03/2010. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight>. Acesso em: 20 fev. 2016.

?2% Ibidem.
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uma vez que ja ultrapassada a fase para afericdo da idoneidade dos candidatos
quando exarado o ato de sua desclassificacéo.
O STF denegou a seguranca, tendo o relator do acérddo, Sr. Min. Relator

Edgar Costa, assentado:

N&o obstante o disposto no art. 741 do Codigo de Contabilidade, segundo o
qual a questdo da idoneidade dos concorrentes serd examinada e julgada
previamente, antes de abertas as propostas, ndo tenho ddvida em concluir
afirmativamente, atendendendo a que, além das suas atribui¢cbes privativas,
nao é possivel negar-se ao Presidente da Republica a competéncia implicita
para a Ultima instancia, decidir de tudo quanto interessa a administracédo da
cousa publica. [...] nem o Cédigo de Contabilidade, nem o Decreto Lei
especial sobre a concesséo do servico de loteria federal, emprestam a
decisé@o da Comisséo sobre idoneidade dos concorrentes o carater de
conclusiva, ou definitiva, o art. 741 daquele, apenas disp6e sobre a
oportunidade dessa decisdo. Nenhum Obice legal assim se oponha a
gue, antes da adjudicacéo definitiva da concesséo, a idoneidade de

requerente pudesse constituir objeto de reexame [...].230

Em igual sentido, mas ainda mais especifico sobre o enfoque de analise, o Sr.
Ministro Nelson Hungria: “[...]. N&o € admissivel que, por estranho critério
formalistico, a aparéncia sobrelevasse o fundo, de tal modo que o laudo da
comissdo, ainda que eivado de erro substancial, se impusesse ao placet da
administracdo publica.[...]".%*

Note-se que o pouco detalhamento do Codigo de Contabilidade da Unido de

1922 conferia verdadeira “carta branca”??

aos gestores na conducao do certame.
Esta técnica legislativa era corroborada pela interpretacdo dos tribunais judiciarios
mais flexivel relativamente ao formalismo das licitacdes publicas.

Adiante, j& na vigéncia do Decreto-Lei Federal 200/1967, alinhando-se ao
crescente formalismo legal, exsurgem decisdes judiciais prestigiando o aumento do
formalismo interpretativo na aplicacdo da legislacdo de regéncia dos certames.
Nesse sentido, o Tribunal de Justica de S&o Paulo no julgamento da Apelacéo Civel

n°® 243.445 em 1975:

Concorréncia Publica — Processo Formalista — Inobservancia da Lei e do
Edital — Anulacéo

%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Mandado de Seguranca n° 1430. Relator

Min. Edgard Costa, julgado em 16/08/1951, publicado em 06/12/1951. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=82009>. Acesso em: 02 fev.
2016.

%! |bidem.

282 ROSILHO, André Janjacomo. Licitagdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.38.
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- A concorréncia administrativa como processo de competéncia de
participantes e de precos é, necessariamente, formalista e a forma é a
substancia da prépria lisura do procedimento e, pois, do interesse
publico na escolha do melhor disputante em qualificagdo e prego. O
prejuizo do concorrente ‘in casu’ resulta da prépria inobservancia da lei e do
edital — e mais ndo tem ele que provar que a seguranca que impetrou seja

concedida e anulada a concorréncia.

Em igual sentido o Tribunal Federal de Recursos na década de 80:

LITIGIOSIDADE DE CERTAME LICITATORIO. LIMITACAO DO PODER
DISCRICIONARIO DA ADMINISTRACAO. O PODER DISCRICIONARIO
DA AUTORIDADE ADMINISTRATIVA E LIMITADO PELA LITIGIOSIDADE
DA RELACAO JURIDICA. A LITIGIOSIDADE DO CERTAME LICITATORIO
INIBE A ATUACAO ADMINISTRATIVA INOVADORA, SUJEITA A
RESPONSABILIZACAO POR COMPORTAMENTO ABUSIVO (CPC, ARTS.
16, 17 E 18).

MANDADO DE  SEGURANGCA. LICITACAO. LIMITES DA
DISCRICIONARIEDADE. A  ADMINISTRACAO  DISPOE DA
DISCRICIONARIEDADE COMO INSTRUMENTO DE SATISFACAO
ADEQUADA A UM CERTO INTERESSE, MAS DEVE UTILIZA-LA DENTRO
DE CERTOS PARAMETROS, FORA DOS QUAIS SE TRANSFORMARA
EM ILEGITIMIDADE (BANDEIRA DE MELLO, LICITACAO). FIXACAO DE
CAPITAL MINIMO INTEGRALIZADO, A GUISA DE PROVA DE
CAPACIDADE FINANCEIRA.

RELACIONAMENTO COM O “MOMENTO” DO CERTAME E NAO COM
INSTANTES PREFIXADOS EM DEMASIA INUTIL. EXCLUSAO ANTI-
ISONOMICA DE INTERESSADOS NO CERTAME. RESULTADO
ANTAGONICO A FINALIDADE DA LICITAGAO.?*

Ainda na vigéncia do Decreto-Lei 200/1967, destaca-se uma deciséo classica
sobre o tema do Egrégio Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul
(TJ/RS), no Recurso Agravo de Peticdo n° 11.383, de 1970. O caso tinha como
matéria de fundo uma concorréncia publica para a aquisicdo de maquinas
rodoviarias pelo Estado do Rio Grande do Sul, instaurado pelo Departamento
Autdnomo de Estadas de Rodagem (DAER). Excluiram-se duas firmas que acudiram
a disputa em consorcio, sob a alegacdo de o consorcio nao ter personalidade
juridica.

O TJ/RS revisou a decisdao do Juizo a quo, cumprindo-nos destacar excerto
do voto do inclito Desembargador Manoel Brustoloni Martins, verdadeira licdo sobre

o formalismo em licitacdo publica:

233 SAO PAULO. Tribunal de Justica. Segunda Camara. Apelacdo n° 243.445. Relator Des. Batalha
de Camargo, julgado em 26/08/1975. Disponivel em: <http://www.tjsp.jus.br/EGov/
Processos/Consulta/Default.aspx>. Acesso em: 20 fev. 2016.

BRASIL. Tribunal Federal de Recursos. Segunda Turma. Apelacdo em Mandado de Seguranca n°
03498344. Relator Min. Gueiros Leite, julgado em 22/05/1984, publicado em 28/06/1984. Disponivel em:
<http:/mww.stj.jus.br/'SCON/juritfr/doc.jsp?livre=03498344&b=TFRC&p=true&t=&I1=20&i=1>. Acesso em:
02 mar. 1985.

234
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Ndo atentou o ilustre coator para o espirito que deve presidir as
concorréncia publica, que é, irretorquivelmente fazer com que o maior
ndmero de licitantes se habilitem, alargando, na medida do possivel, a zona
de abrangéncia das licitag&o, recrutando mais e mais concorrente, com o
objetivo sadio de facilitar aos 6rgdos publicos a obtencdo de coisas e
servicos mais convenientes e seus interesses. Descabem,
consequentemente, nas licitagcdes, principalmente no primeiro tempo,
exigéncias demasiadas e rigorismos inconsentaneos com a boa exegese da
lei a elas referente. Basta singela leitura do que dispde o decreto n. 200,
aplicavel aos Estados e municipios por forca da lei n. 5.456, de 20.6.1968.
Realmente. O citado diploma especial (art. 125 e segs.) traca uma série de
normas mediante as quais se verifica que a vontade da lei é no sentido
antes afirmado, tanto que o art. 131, que alude a habilitacdo para licitar,
utiliza o termo exclusivamente, como querendo significar que as autoridades
gue dirigem os trabalhos devem exigir o minimo possivel, como querendo
aconselhar o abandono de rigorismos, como pretendendo impor singeleza
na f2a3§e de habilitacdo, ou seja, na parte inicial do procedimento licitatorio
[...].

7 bY

Todavia, é somente a partir dos anos que se sucederam a edicdo da Lei
8.666/93, que o influxo de decisdes sobre formalismo aumenta substancialmente de
volume. Dai dizer-se que jurisprudéncia exerceu importantissimo papel no novo
modelo legal em curso relativamente a licitagcdes publicas no pais de legislacdes (a
saber, Pregao, PPP, RDC, etc.). Afinal como visto, estas legislagdes claramente s&o

menos formalistas.

3.2 DECISOES JUDICIAIS QUE MITIGAM O EXCESSO DE “FORMALISMO
HERMENEUTICO”

3.2.1 Contelldo Substancial

Ha inumeras decisdes nos tribunais superiores, sobretudo no Egrégio
Superior Tribunal de Justica, no sentido de mitigar o excesso de “formalismo
hermenéutico”.

Ja em 1995 o STJ julgou o Recuso Ordinario em Mandado de Seguranca n°
6.198/RJ, talvez o primeiro precedente a fazé-lo na vigéncia da Lei 8.666/93. Tratava
de licitacdo publica em que candidato fora inabilitado por desatualizacdo de dados
(capital social) constante de seu registro junto ao Conselho Regional de Engenharia,

2% RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica. Primeira Camara Civel Especial. Agravo de Peticdo
n°® 11.383. Relator Des. Manoel Brustoloni Martins, julgado em 24/03/1970. Revista de Direito
Publico, Sao Paulo, v. 4, n. 14, p. p. 240-244, out./dez. 1970. p. 242-243.
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Arquitetura e Agronomia (CREA). O STJ assentou que “Defeito menor na certidéo,
insuscetivel de comprometer a certeza de que a empresa esta registrada no
Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia, ndao pode lhe restringir
a participacdo na concorréncia.”?%®

Porém, em 1998, o STJ julgaria 0 MS n° 5.281/DF, certamente o mais
rumoroso caso envolvendo o formalismo excessivo em procedimento licitatorio na
vigéncia da Lei 8.666/93. Em suma, o STJ assegurou a participacdo em certame
licitatério de uma licitante que apresentara documento estrangeiro vertido para o
vernaculo por um tradutor no estrangeiro, contrariando a literalidade da previsdo
editaicia.®’

Em 2005, no REsp 542.333/R**® o STJ deparou-se com licitacdo realizada
para explorar servicos de radiodifusdo de sons e imagens, nas localidades de Santo
Angelo e Alegrete. Um candidato foi excluido da disputa por conta de falta de
reconhecimento de firma do advogado subscritor da proposta, recorrendo ao Poder
Judiciario.

O Relator do caso, Sr. Ministro Castro Meira decidiu pela ilegalidade da

exclusao:

Em observancia aos mencionados dispositivos infraconstitucionais, a
discussdo exposta no presente recurso resume-se a legalidade da
desclassificacdo de candidato, em procedimento de licitacdo, antes da
analise da proposta, pela mera auséncia de firma reconhecida no
instrumento de procuragéo.

A luz dos principios da razoabilidade da proporcionalidade, uma medida de
tamanha gravidade como a eliminacdo do candidato do certame devido a
falta de reconhecimento de firma demonstra-se exagerada e inadequada,
especialmente porque ela ocorreu ainda na fase de habilitac&o.

Ora, a auséncia de reconhecimento de firma pode ser facilmente
suprida pelos demais documentos apresentados e ao longo do
procedimento licitatério. Deste modo, ela se constitui em mera
irregularidade, perfeitamente sanavel, pois ndo causa qualquer
prejuizo ao interesse publico.

2% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso em Mandado de Seguranca n°

6.198/RJ. Relator Min. Ari Pargendler, julgado em 13/12/1995, publicado em 26/02/1996. Disponivel em:
<http://lwww.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?processo=6198&b=ACOR&p=true&t=JURIDIC

0&I=10&i=4>. Acesso em: 20 fev. 2016.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Primeira Secdo. Mandado de Seguranca n° 5.281/DF. Relator.
Min. Demdcrito Reinaldo, julgado em 12/11/1997, publicado em 09/03/1998. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?processo=5281&b=ACOR&p=true&t=JURIDIC

0&I=10&i=4>. Acesso em: 20 fev. 2016.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso Especial n® 542.333/RS. Relator
Min. Castro Meira, julgado em 20/10/2005, publicado em 07/11/2005. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?processo=542333&&tipo_visualizacao=RESUM
0&b=ACOR&thesaurus=JURIDICO>. Acesso em: 20 fev. 2016.
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Nessa seara, a legalidade estrita cede terreno a instrumentalidade das
exigéncias do edital, porquanto a irregularidade ocorrida (falta de
reconhecimento de firma do instrumento de procuracdo) constitui-se em
defeito irrelevante ao ndo comprometer a identificacdo do participante e do

- 239
seu mandatario no certame.

Extraem-se da decisdo alguns critérios argumentativos: a um, o r. Relator
destaca “especialmente porque ela ocorreu ainda na fase de habilitagdo”. E possivel
inferir da afirmacdo que o formalismo interpretativo na fase de habilitacdo deva ser
mais flexivel comparativamente & fase de disputa de precos®*’; a dois, o r. Relator
diz que a irregularidade é sanavel pois “pode ser facilmente suprida pelos demais

documentos apresentados e ao longo do procedimento licitatério.”?**

Quer dizer,
indicia que inconformidades na documentacdo podem ser relevadas quando houver
outro documento do caderno de documentos do candidato que supra a impreciséo; a
trés, o r. Relator diz “irregularidade, perfeitamente sanavel, pois ndo causa qualquer
prejuizo ao interesse publico”, podendo-se concluir ser este também um critério para
a distincdo entre mera irregularidade e inconformidade insanavel.

Em 2006 o STJ novamente demonstrou desapego pelo excesso de
formalismo no REsp 797.179/MT. Tratava de licitagdo para execucédo de obras de
engenharia no Estado do Mato Grosso cuja sessao publica de recebimento dos
documentos estava marcada para 8h30 de certo dia e local. Na ocasido, um
interessado na disputa chegou as 8h31, tendo a Comisséo de Licitagdo ndo recebido
seus envelopes sob o argumento de vinculacdo ao edital, igualdade entre os
licitantes etc. Entéo, o candidato excluido impetrou mandado de seguranca para ver
para determinar a autoridade coatora que receba os envelopes (documentos e

proposta) relativos ao certame.

2% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso Especial n°® 542.333/RS. Relator

Min. Castro Meira, julgado em 20/10/2005, publicado em 07/11/2005. Disponivel em:
<http://lwww.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?processo=542333&&tipo_visualizacao=RESUM
0&b=ACOR&thesaurus=JURIDICO>. Acesso em: 20 fev. 2016.

49 Nesse sentido, dentre outros: “Visa a concorréncia publica fazer com que o maior nimero de
licitantes se habilitem para o objetivo de facilitar aos 6rgaos publicos a obtencdo de coisas e
servicos mais convenientes a seus interesses. Em raz8o deste escopo, exigéncias demasiadas e
rigorismos inconsentaneos com a boa exegese da lei devem ser arredados. Nao deve haver nos
trabalhos nenhum rigorismo e na primeira fase da habilitagdo deve ser de absoluta singeleza o
procedimento licitatério.” (DALLARI, Adilson. Curso de Direito Administrativo. 19. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2005. p. 557).

41 Nesse sentido, dentre outros: “[...] seguindo o entendimento anti-formalista prevalecente na nossa
doutrina e jurisprudéncia, haverd uma situacao de irrelevancia do vicio de procedimento sempre
que (e na medida em que) os fins especificos que a imposicao legal (ou regulamentar) da
formalidade visava atingir tenham sido comprovadamente alcancados, ainda que por outra via).”
(OLIVEIRA, Rodrigo Esteves. Os principios gerais da contratacdo publica. In: CEDIPRE. Estudos
de Contratagéo Publica. Coimbra: Coimbra Editora, 2008. v.1, p. 111).
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O STJ, todavia, entendeu que a ndo aceitacdo dos envelopes representava
excesso de formalismo na espécie, anotando o r. Relator:

[...] é indiscutivel que a Administracao Publica deve observar os principios
constitucionais reitores do processo licitatério, bem como as normas legais
e 0 instrumento convocatdrio. Contudo, o formalismo no procedimento
licitatério ndo significa que se possa desclassificar propostas eivadas de
simples omissdes ou defeitos irrelevantes.*

Em 2010, no REsp 947.953/RS, o STJ julgou caso no qual um candidato
questionava que seu concorrente fora habilitado, ndo obstante documento
necessario a comprovagcdo de requisito de qualificacdo técnica ndo contivesse a

assinatura do sécio, o que era exigido pelo edital.

ADMINISTRATIVO. LICITACAO. FALTA DE RECONHECIMENTO DE
FIRMA EM CERTAME LICITATORIO. MERA IRREGULARIDADE.

1. Trata-se de documentacao - requisito de qualificacdo técnica da empresa
licitante - apresentada sem a assinatura do responsavel.

Alega a recorrente (empresa licitante ndo vencedora) a violagdo ao principio
de vinculagdo ao edital, em razdo da falta de assinatura na declaracdo de
submisséo as condi¢cbes da tomada de precos e idoneidade para licitar ou
contratar com a Administragéo.

2. E fato incontroverso que o instrumento convocatério vincula o
proponente e que este ndo pode se eximir de estar conforme as
exigéncias apresentadas no Edital. Devem estar em conformidade com
o documento administrativo, tanto a qualificagdo técnica, como a
juridica e a econdmica-financeira.

3. Porém, h& de se reconhecer que, a falta de assinatura reconhecida
em um documento regularmente apresentado € mera irregularidade -
principalmente se o responsavel pela assinatura esta presente no ato
para sanar tal irregularidade. Precedente.

4. Recurso especial ndo provido.**

Destaque-se excerto do voto do Relator, Sr. Ministro Mauro Campbell
Marques, no qual prestigia-se justificativas do Presidente da Comisséo de Licitag&o:

[...] o responsavel pela empresa, que deveria ter assinado tal documento
antes de coloca-lo no envelope, estava presente ao processo, tratando-se
portanto de um lapso e ndo da falta de uma dos documentos exigidos no
edital, portanto a comisséo néo aceita a impugnagéo da licitante em razéo
deste fato'. Frisamos ainda, que ndo se trata de alegacdo ‘caolha’ da

242 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Primeira Turma. Recurso Especial n® 797.179/MT. Relator

Min. Denise Arruda, julgado em 19/10/2006, publicado em 07/11/2006. Disponivel em:
<http://lwww.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?processo=797179&&tipo_visualizacao=RESUM
0&b=ACOR&thesaurus=JURIDICO>. Acesso em: 14 fev. 2016.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso Especial n® 947.953/RS. Relator
Min. Mauro Campbell Marques, julgado em 14/09/2010, publicado em 06/10/2010. Disponivel em:
<http://lwww.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?processo=947953&b=ACOR&p=true&t=JURIDI
CO&I=10&i=2>. Acesso em: 02 fev. 2016.
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comisséo julgadora das propostas, e sim apegamo-nos a propria legislagéo,
gue salienta que toda a formalidade deve ter uma finalidade, sendo
assim, percebe-se que a finalidade da exigéncia, se cumpre, ja que o
proponente se fazia presente e poderia a qualquer tempo ter assinado o
referido documento.[...].%*

E dizer, embora a solucdo dada pela Comissdo de Licitacdo ndo esteja
expressamente prevista pela Lei 8.666/93 (saneamento de inconformidade com a
presenca de socio da empresa na sessao), prestigiou-se a mitigacdo do excesso de
formalismo na aplicacdo das exigéncias editalicias, novamente considerando restar
atingida a finalidade da exigéncia.

Também em 2010 o tema voltou a pauta do STJ no REsp 1190793/SC.
Tratava de licitacdo para prestacdo de servicos de Oxigenoterapia domiciliar a
pacientes do estado de Santa Catarina, no qual o candidato titular da oferta de
melhor preco foi excluido do certame por ndo apresentar a Licenca de
Funcionamento expedida pela Anvisa. Impetrado o mandado de seguranca alegando
excesso de formalismo, foi concedida a seguranca. Entdo, veiculou-se Recurso
Especial ao STJ alegando violag&o a vinculacdo ao edital.

O STJ desacolheu as razdes recursais. O r. Relator, Ministro Castro Meira
ponderou “[...] ndo pode haver apego a excesso de formalidades capazes de afastar
a real finalidade da licitacdo, ou seja, a escolha da melhor proposta.”?*®

Em 2012 o STJ julgou o REsp 1299379/BA, igualmente abordando o tema.
Tratava de concurso publico no qual candidato teve desconsiderado documentos
(titulos), porquanto apresentados em inconformidade com a previsao editalicia. No
caso, 0os documentos apresentados pelo candidato haviam sido autenticados por
servidores da biblioteca da Justica Federal e da Assembléia Legislativa do Estado
da Bahia, enquanto o item 9.6 do edital prescrevia “ndo serdo considerados, para
efeito de pontuacao, as cépias ndo autenticadas em cartério.”?*

O r. Relator Ministro Castro Meira julgou improcedente o recurso da Uniéo,

assentando:

4 |bidem.

%5 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso Especial n® 1190793/SC.
Relator Min. Castro Meira, julgado em 24/08/2010, publicado em 08/09/2010. Disponivel em:
<http://lwww.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?processo=1190793&b=ACOR&p=true&t=JURI
DICO&I=10&i=1>. Acesso em: 02 fev. 2016.

%5 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso Especial n° 1299379/BA.
Relator Min. Castro Meira, julgado em 19/06/2012, publicado em 03/08/2012. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=2305
8420&num_registro=201103078670&data=20120803&tipo=5&formato=PDF>. Acesso em: 12 fev.
2016.
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[...] acertada a decisdo do tribunal a quo no sentido de que a recusa de
documentos autenticados por 6rgao publico - exigindo-se a autenticacéo por
cartorio - é irrazoavel e configura excesso de formalismo. Conveniente
lembrar que a Constituicdo Federal imp8&e vedacdo expressa de que
entes da federacdo recusem fé a documentos publicos (artigo 19, I)”
(e-STJ fl. 379). Acresco que os documentos recusados pela Administracéo
sdo copias de Diarios Oficiais da Unido que evidenciam a aprovacdo da
candidata em dois cargos privativos de bacharel em Direito, n&o tendo sido
apresentada qualquer controvérsia que represente impugnacgao sobre

averacidade e exatiddo das informagdes. [...].

Sublinhe-se dois aspectos do excerto no qual o r. magistrado apodia sua
decisdo de mitigar o “formalismo hermenéutico”. Por primeiro, porque a previsao
editlicia cede a previsdes fundadas na lei/Constituicdo Federal®*®; por segundo, pois
ndo houve controvérsia entre os candidatos relativamente ao conteado do
documento apresentado com formalidade diversa daquela prevista no instrumento
convocatorio.

Noutros tribunais espalhados pelo pais também tém decisbes importantes
sobre o tema. Nesse sentido, faz-se referéncia ao Tribunal Regional Federal da 42
Regido (TRF/4).

Em 2008, a Terceira Turma do TRF/4 julgou o Agravo de Instrumento n°
200704000305863, relatado pela r. Juiza Federal Carla Evelise Justino Hendges.
Tratava de licitacdo da modalidade Pregédo, no qual o candidato titular da proposta
de menor preco foi inabilitado, porque apresentou atestado de visita aos locais de
execucdo dos servicos em copia simples, desobedecendo exigéncia de
originais/copias autenticadas do item 5.4.3 do Edital e art. 32 da Lei 8.666/93,
aplicavel subsidiariamente a Lei 10.520/02.

A r. Juiza relatora do acdrdao declarou invalido o ato do Sr. Pregoeiro que

conduzira o certame, forte nos seguintes argumentos:

[...] Contudo, é curial se faca uma exata contextualizacdo do documento
cuja apresentacdo em coépia simples ndo foi aceita. A visita aos locais onde

7 bidem.

8 Em igual sentido, dentre outros: “La inclusion de estipulaciones ilegales o prohibidas que
contradigan el ordenamiento juridico o violen sus principios, autoriza a los ofertantes a
considerarlas como inexistentes y apartarese de ellas, siendo sus ofertas igualmente validas por
um claro principio de jerarquia normativa” (p. 206) “Las ofertas deben ajustarse a los pliegos,
requisito sin el cual no podran ser aceptados. Sin embargo, como excepcién, si el oferente se
aparata de uma clausula ilegal de los pliegos ha de entenderse que es valida y aceptable.”
(DROMI, José Roberto. La Licitacion Publica. Buenos Aires: Astrea de Alfredo Y Ricardo
Depalma, 1980. p. 339).



116

serdo executados os servicos licitados tem por nitido escopo propiciar aos
participantes uma nocdo sobre os custos minimos necessarios. Restou
comprovado que houve a visita por parte da agravante ao Cartério da 492
Zona Eleitoral, com a juntada do documento original no recurso
administrativo interposto. N&o é de ser exigivel, mas poderia a Pregoeira
ter consultado o servidor que certificou a visita, diante da explicacéo
da agravante de que o original estava a caminho, demorando devido ao
servico do Correio. E que, num caso assim, deve prevalecer sempre o
interesse publico - apanagio primaz da atividade administrativa - na escolha
da melhor oferta em detrimento do rigorismo formal. Na espécie dos autos
principais, em frontal dessintonia com o espirito que justifica a
existéncia do procedimento licitatério, restou preterida uma empresa
gue apresentou uma proposta mais vantajosa, oferecendo a prestagcao
do servico objeto do certame por um custo menor para a
Administracdo. Tem-se, entdo, em suma, que 0 Vvicio acusado pela
autoridade havida coatora, conquanto em dissonancia com a legislagcdo de
regéncia, consubstancia mera irregularidade formal, sem o potencial de
decretar a inabilitacdo da agravante. Com efeito, o edital, lei interna, deve
ser interpretado a luz do bom senso e da razoabilidade. [...].**

Observa-se novamente uma decisao lancando mao da distingdo entre mera
irregularidade e vicio como razéo de decidir com olhos no menor preco da proposta
excluida e ndo na natureza da inconformidade em si.

Ademais, em obter dictum a r. Magistrada refere “[...] Nao é de ser exigivel,
mas poderia a Pregoeira ter consultado o servidor que certificou a visita [...]".
Divergimos do posicionamento, por entendemos que a promocao de diligéncia (83°
do art. 43 da Lei 8.666/93) para esclarecer duvidas do processo e sanar
inconformidades do jaez da verificada no caso é uma obrigacdo do agente publico
que conduz o certame e ndo uma faculdade.?®

Em 2010 esta deciséo seria ratificada pelo TRF/4 no julgamento do Recurso
de Apelacdo Civel n°® 2007.72.00.009597-8, Terceira Turma, Relator Fernando
Quadros da Silva, assim ementado:

ADMINISTRATIVO. LICITACAO. AUSENCIA DE AUTENTICAGCAO EM
COPIA DE DOCUMENTO. APRESENTACAO DO ORIGINAL POR
OCASIAO DO RECURSO ADMINISTRATIVO. FALTA SUPRIDA.
RIGORISMO FORMAL EXCESSIVO. A copia do documento comprobatério
da visita, apresentado pela impetrante e o original apresentado com o

49 BRASIL. Tribunal Regional Federal (4 Regido). Terceira Turma. Agravo de Instrumento n°

2007.04.00.030586-3. Relatora Des. Carla Evelise Justino Hendges, julgado em 29/01/2008,
publicado em 05/03/2008. Disponivel em: <http://lwww?2.trf4.gov.br/trf4/processos/
visualizar_documento_gedpro.php?local=trf4&documento=2074736&hash=de4ee542bbbdbb115d
928f9bbf2e9306>. Acesso em: 04 mar. 2016.

BRASIL. Tribunal Regional Federal (4 Regido). Terceira Turma. Agravo de Instrumento n°
2007.04.00.030586-3. Relatora Des. Carla Evelise Justino Hendges, julgado em 29/01/2008,
publicado em 05/03/2008. Disponivel em: <http://lwww2.trf4.gov.br/trf4/processos/
visualizar_documento_gedpro.php?local=trf4&documento=2074736&hash=de4ee542bbbdbb115d
928f9bbf2e9306>. Acesso em: 04 mar. 2016.
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recurso dministrativo comprovam que o item 5.4.3 do Edital foi
atendido, concluindo-se ser mera irregularidade que deveria ter sido
sanada no interesse maior de ndo se afastar inutiimente um dos licitantes.
Precedente do STJ.***

Em 2012, outro exemplo de mitigacdo do excesso de “formalismo
hermenéutico” pelo TRF/4 sucedeu no julgamento do Recurso de Agravo de
Instrumento n° 5016309-76.2011.404.0000, Terceira Turma, Relatora p/ Acordao
Maria Lucia Luz Leiria. Tratava de licitacdo para contratacdo de servicos de
engenharia, no qual empresa concorrente impetrou mandado de seguranca,
alegando violagcdo ao principio da vinculacdo ao edital no ato de habilitagdo do
candidato vencedor da disputa.Em apertadissima sintese, sustentava que o atestado
técnico apresentado pelo vencedor estava desacompanhado da Certiddo de Acervo
Técnico (CAT), exigéncia do instrumento convocatorio.

Referido argumento foi desacolhido pela r. Relatora, nos seguintes termos:

1.1 Comento apenas a questdo da ndo apresentacdo “em papel’ da CAT da
empresa recorrida, a qual deveria acompanhar o atestado de capacidade
técnica, para comprovar que o mesmo foi reconhecido pelo CREA, porém
constou no verso do atestado o carimbo do CREA com o ndmero da CAT
estampado comprovando o registro no CREA.

1.2 Note-se que essa exigéncia do edital, serve tdo somente para
compor a comprovacdo de que o atestado passou pelo sistema
CREA/CONFEA que é o 6rgéo fiscalizador do exercicio da profisséo de
engenheiro/arquiteto em seus diversos ramos, conferindo uma maior
seguranca a CAIXA, ou ao 6rgéo licitador, de que o atestado apresentado
dé& conta de servigo executado por pessoa no regular exercicio da profissao.
1.3 Registre-se também que a comissdo constatou que o atestado além de
conter relato de qualificacdo técnica superior a exigéncia do edital, possui
chancela do CREA, justamente por ter sido emitida CAT por aquele Orgdo
de classe.

Ora, o preciosismo levantado pela parte impetrante ndo deve ser
acolhido pelo juizo, a0 menos em andlise sumaria do feito. [...].%**

De se sublinhar a adeséo do julgado a idéia de instrumentalidade das formas.

251 BRASIL. Tribunal Regional Federal (4 Regido). Terceira Turma. Apelacdo Civel n® 2007.72.00.009597-8.
Relator Des. Fernando Quadros da Silva, julgado em 09/11/2010, publicado em 19/11/2010. Disponivel em:
<http:/Amww2 trf4.gov.br/trf4/processos/visualizar_documento_gedpro.php?local=trf4&documento=374282
9&hash=d9h9efb94f59e548dfc05b01a1d74301>. Acesso em: 04 mar. 2016.

BRASIL. Tribunal Regional Federal (4 Regido). Terceira Turma Agravo de Instrumento n°
5016309-76.2011.404.0000. Relatora p/ Acérddo Des. Maria Llcia Luz Leiria, julgado em
28/02/2012. Disponivel em: <https://eproc.trfd.jus.br/eproc2trf4/controlador.php?acao=
acessar_documento_publico&doc=41330439069062691020000000296&evento=41330439069062
691020000000036&key=f73baadababbd9b3d44b659518ebcOec7b0afd8e97476fch962a63c87b01

b016 >. Acesso em: 04 mar. 2016.
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3.2.2 Decisdes judiciais que mitigam o excesso de “formalismo hermenéutico”

relativamente a utilizagdo do instituto da diligéncia

Em 2005 o STJ julgou o REsp n°® 657.906/CE, veiculando decisdo no sentido
de abrandar o formalismo na condugéo do certame relativamente a utilizacdo da
diligéncia. Tratava de licitagdo para a contratacdo de sistema de ar condicionado
realizada pela Caixa Econbmica Federal (CEF). O candidato titular da oferta de
menor preco foi desclassificado, porque sua proposta continha uma inconformidade,
qual seja: ndo continha os catalogos técnicos ou prospectos do sistema de ar-
condicionado — requisito previsto em edital.

O candidato desclassificado impetrou mandado de seguranca, obtendo a
seguranca. Entdo, a CEF veiculou Recurso Especial ao STJ por suposta violacdo ao
art. 43, 8§ 3°, da Lei n°® 8.666/93, ao argumento de que a lei faculta a administracao
procedimento adotado pela CPL e veda a inclusdo posterior, pelo licitante, de
documentos, como pretendeu a impetrante/recorrida. Assim, ndo era possivel a
CEF, sob pena de ofensa ao citado dispositivo legal, atender ao seu petitorio de
juntada posterior da documentacao exigida no edital.

Referidos argumentos foram desacolhidos pelo R. Relator, Ministro José
Delgado, o qual lancou mé&o dos fundamentos do voto recorrido como razdes de

decidir:

A apelada, embora tenha apresentado melhor preco em licitagcéo, realizada
pela modalidade convite, objetivando o fornecimento e instalacdo de
sistema de condicionamento de ar, fora desclassificada por a sua proposta
descumprir o item Ill, 7, do edital, consistente na anexacao de catalogos
técnicos, manuais ou prospectos relativos aos aparelhos (vide fls. 29 e 61-
62).

Na ambito da licitacdo, muito embora se reconheca a Administracéo a
possibilidade de tracar exigéncias de comprovacao da habilitacédo técnica e
econdmica do licitante, é-lhe vedado demandar o cumprimento de
requisitos meramente formais, capazes de frustrar o ambito
competitivo do certame.][...]

No caso em tela, ndo se aparenta plausivel a desclassificacdo da apelada
somente pelo fato de ndo haver sido anexado a sua proposta os manuais e
catalogos relativos aos aparelhos cotados, principalmente quando daquela
(fls. 67) constam as especifica¢cdes dos produtos cotados.

A formalidade indicada, sobre ndo beneficiar o interesse publico,
poderia haver sido suprida na forma do art. 43, § 3° da Lei 8.666/93,
ndo justificava a desclassificagdo, sem que para tanto fossem
desprezados os fins da licitagdo, consistentes na escolha, em igualdade de
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condi¢Bes entre os administrados, da melhor proposta de contrato para a
Administragé\o.253

Do voto do r. Relator extrai-se que a censura a decisdo do agente publico
decorre da analise da desnecessidade/irrelevancia da exigéncia em si. Registre-se,
ainda, a sua referéncia ao instituto da diligéncia como “valvula de escape” ao
formalismo exagerado na analise do atendimento das previsdes editalicias.

Mais recentemente, em 2015, um exemplo sintomatico sobre o0 mesmo tema
ocorreu na Apelacao Civel n® 5004576-17.2015.404.7100, Quarta Turma, Relator p/
Acorddo Luis Alberto D'azevedo Aurvalle. Tratava de Pregdo Eletrdnico para
contratacao de empresa especializada em fornecimento, configuracao e implantacéo
de sistema de automacédo e gestdo de laboratorios e de seus resultados (LIMS -
Laboratory Information Management System), juntamente com suporte técnico e
treinamento.

O Impetrante, candidato classificado em segundo lugar, alegou que o
Pregoeiro classificou irregularmente o candidato vencedor. Em suma, argumentava:
() aceitacdo de envio de documentos ap0Os 0 prazo previsto no Edital; (i) aceitacao
de reapresentacdo de atestados técnicos comprovando a qualificacdo técnica
compativel com o objeto licitado e (iii) repeticdo de testes para comprovar a
compatibilidade dos bens ofertados ao objeto licitado.

O TRF/4 negou provimento ao Recurso de Apelacdo do Impetrante, sendo
oportuno reproduzir excertos do voto do Relator, Sr. Desembargador Federal Luis
Alberto D'Azevedo Aurvalle.

Relativamente a suposta aceitacdo de envio de documentos apds o prazo

previsto no Edital, rebateu o magistrado:

Com efeito, nota-se que a habilitacdo da empresa vencedora somente se
daria ap6s a apresentagdo do sistema e suas funcionalidades. Verifica-se,
ainda, que o proprio Edital previa a possibilidade de entrega dos
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documentos originais no prazo de 72 horas, o que foi obedecido, visto que a
sessdo de apresentagdo do sistema se deu dois dias apos a proclamacao
da empresa melhor classificada. Assim, o ndo envio de toda a
documentacao por e-mail ou fax na sessao realizada no dia 24/12/2014
constitui mera irregularidade, ndo provocada pela empresa vencedora, e
gue a ela ndo trouxe qualquer favorecimento a ponto de se reconhecer a
quebra do principio a isonomia [...].*°

Em igual sentido, o r. Relator afastou o argumento de ilegalidade da acéao da
Pregoeira ao aceitar atestados técnicos comprovando a qualificacdo técnica

compativel com o objeto licitado:

[...] a regra do Edital do certame claramente previu a necessidade de
apresentacdo pelo licitante de atestados de capacidade técnica que
evidenciassem ter prestado os servi¢cos licitados de forma compativel em
caracteristicas e guantidades com o objeto da contratacdo, regra que esta
em consonancia com a Lei n° 8.666/93, que assim dispde:

Art. 30. A documentagéo relativa a qualificacdo técnica limitar-se-a a:

[...]

Trata-se de exigéncia que, por certo, tem em vista o principio da
eficiéncia na Administracdo Publica, assegurando a futura e plena
execucdo do contrato, estando justificada ndo sé pela previsdo legal,
mas em razdo da complexidade do objeto da contratacéo.

Como antes mencionado, diante dos termos da decisdo que julgou o
recurso da impetrante, a empresa litisconsorte teria apresentado
vérios atestados de capacidade técnica, o que, pelo menos em juizo de
cognicao sumadria, evidencia ter experiéncia na prestagdo de servi¢os objeto
da licitaggo.?*®

Note-se que a Pregoeira aceitou inclusive a apresentacdo de novos atestados
técnicos, fazendo contraprova dos atestados técnicos impugnados por concorrente,
no que néo foi censurada.

Por fim, afastou o r. Relator o argumento no sentido de que a repeticao de

testes para comprovar a compatibilidade dos bens ofertados ao objeto licitado:

Quanto a possibilidade conferida a empresa vencedora de realizar nova
apresentacdo para demonstrar as funcionalidades dos itens impugnados
pela impetrante em seu recurso administrativo, foi justificado como
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necessaria pelo Pregoeiro a fim de que fossem prestados esclarecimentos
complementares. [...]

Com efeito, considerando a natureza eminentemente técnica dos itens
impugnados e da necessidade de que o seu cumprimento seja demonstrado
com a apresentacdo do sistema e suas funcionalidades, ndo parece
desarrazoado que as indigitadas impugnacdes fossem respondidas
mediante nova apresentacdo, que contou com a presenca de todas as
licitantes (art. 43, § 3°, da Lei n® 8.666/93). [...]

Nessas condic¢des, considerando que a proposta impugnada trouxe maior
vantagem a Administracdo Publica, e que o0 sistema e suas
funcionalidades contaram com a aprovagéao do corpo técnico do MAPA, sem
gue houvesse a quebra do principio da isonomia, pelo menos em cogni¢éo
sumaria, deve prevalecer a decisao administrativa [...].257

bY

Note-se o destaque dado pelo Egrégio TRF/4 a juridicidade do agir do
Pregoeiro justamente no 83° do art. 43 da Lei 8.666/93. Da mesma forma, observa-
se 0 realce dado a vantajosidade da proposta do candidato adjudicatario, em
detrimento do apego a vinculagéo estrita as regras do edital.

Portanto observam-se inumeras decisdes dos mais diversos tribunais
espalhados pelo Pais no sentido de mitigar o excesso de “formalismo hermenéutico”

na aplicacao da legislacéo relativa a licitagbes publicas.

3.2.3 Decisdes judiciais que mitigam o excesso de “formalismo hermenéutico”
relativamente a analise da proposta

Uma decisdo judicial relevante sobre o abrandamento do formalismo na
conducgdo dos certames relativamente a andlise de propostas ocorreu no Mandado
de Seguranca n° 5.418/DF. Controvertia-se proposta de candidato que estava
apresentada somente em “algarismos” e nao também “por extenso”, conforme
expressamente exigia item do Edital.

Todavia, o STJ afastou referido apego ao rigor, consignando que o principio
da vinculacdo ao edital ndo impedia “interpretacdo das clausulas do instrumento
convocatoério pelo Judiciario, fixando-se o sentido e o alcance de cada uma delas e
escoimando exigéncias desnecessarias e de excessivo rigor, prejudiciais ao
interesse publico”.

Relativamente a controvérsia da proposta em si, 0 seguinte trecho da ementa

fala por si:

%7 |bidem.
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DIREITO PUBLICO. MANDADO DE SEGURANCA. PROCEDIMENTO
LICITATORIO. VINCULACAO AO EDITAL. INTERPRETACAO DAS
CLAUSULAS DO INSTRUMENTO CONVOCATORIO PELO JUDICIARIO,
FIXANDO-SE O SENTIDO E O ALCANCE DE CADA UMA DELAS E
ESCOIMANDO EXIGENCIAS DESNECESSARIAS E DE EXCESSIVO
RIGOR PREJUDICIAIS AO INTERESSE PUBLICO. POSSIBILIDADE.
CABIMENTO DO MANDADO DE SEGURANCA PARA ESSE FIM.

(...)

O "VALOR" DA PROPOSTA "GRAFADO" SOMENTE EM
"ALGARISMOS" - SEM A INDICACAO POR EXTENSO - CONSTITUI
MERA IRREGULARIDADE DE QUE NAO RESULTOU PREJUIZO,
INSUFICIENTE, POR S| SO, PARA DESCLASSIFICAR O LICITANTE. A
"RATIO LEGIS" QUE OBRIGA, AOS PARTICIPANTES, A OFERECEREM
PROPOSTAS CLARAS E TAO SO A DE PROPICIAR O ENTENDIMENTO
A ADMINISTRACAO E AOS ADMINISTRADOS. SE O VALOR DA
PROPOSTA, NA HIPOTESE, FOI PERFEITAMENTE COMPREENDIDO,
EM SUA INTEIREZA, PELA COMISSAO ESPECIAL (E QUE SE
PRESUME DE ALTO NIVEL INTELECTUAL E TECNICO), A PONTO DE,
AO PRIMEIRO EXAME, CLASSIFICAR O CONSORCIO IMPETRANTE, A
AUSENCIA DE CONSIGNACAO DA QUANTIA POR "EXTENSO"
CONSTITUI MERA IMPERFEICAO, BALDA QUE NAO INFLUENCIOU NA
"DECISAO" DO ORGAO JULGADOR (COMISSAO ESPECIAL) QUE
TEVE A IDEIA A PERCEPCAO PRECISA E INDISCUTIVEL DO
"QUANTUM" OFERECIDO.

O FORMALISMO NO PROCEDIMENTO LICITATORIO NAO SIGNIFICA
QUE SE POSSA DESCLASSIFICAR PROPOSTAS EIVADAS DE
SIMPLES OMISSOES OU DEFEITOS IRRELEVANTES.

SEGURANCA CONCEDIDA. VOTO VENCIDO.?*®

Ou seja, consignou-se que as exigéncias do edital ndo sdo um fim em si
mesmas.

Outro caso de claro abrandamento do formalismo hermenéutico em licitagbes
publicas pelo STJ ocorreu no Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca
16.697/RS, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 22/03/2005. Tratava
de licitagcdo realizada pela Justica Federal de 12 Instancia - Se¢do Judiciaria do Rio
Grande do Sul, visando a contratacdo de empresa para a prestacdo de servicos de
limpeza e conservacéao.

A Comissdo de Licitacdo declarou vencedor empresa, ndo obstante sua
proposta nao contemplasse cotacdo para todos os materiais e equipamentos
previstos no edital. Em suma, de 32 itens num total, sete itens ndo continham
cotacdo. Entdo, o candidato classificado em segundo lugar impetrou o mandado de
seguranca, alegando que a classificacdo da proposta do candidato vencedor violara

a vinculagéo ao edital.
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Porém, o STJ denegou a seguranca. O r. Relator, Ministro Luiz Fux, assentou:

[...] a principiologia do novel art. 37 da Constituicdo Federal, imp&e a todos
guantos integram os Poderes da Republica nas esferas compreendidas na
Federacdo, obediéncia aos principios da moralidade, legalidade,
impessoalidade, eficiéncia e publicidade. O principio da impessoalidade
obsta que critérios subjetivos ou anti-isondmicos influam na escolha dos
candidatos exercentes da prestacdo de servicos publicos. Entretanto,
realizado o procedimento licitatorio, a empresa que sagrou-se vencedora
tem sua disciplina tracada com rigor vinculante, de forma a evitar o
malferimento do preceito constitucional. Observe-se que a impessoalidade
opera-se pro populo , impedindo ao administrador discriminagdes, ao vedar-
Ilhe a contratacdo dirigida intuito personae . In casu, ndo h4a que falar em
direito liquido e certo do impetrante, porquanto a licitacdo realizada na
Justica Federal de Porto Alegre atendeu a todos os requisitos exigidos em
lei, mormente os principios tragados no art. 37 da Constituicdo Federal.
Verifica-se nas informacfes juntadas as fls. 428/431, que a empresa
vencedora Job Recursos Humanos, em sua proposta, embora ndo tenha
discriminado o valor de todos os itens necesséarios a execucdo do servico,
colocou-0os sem 6nus para a Administracdo, sendo vejamos: “ Caso haja
necessidade, serdo fornecidos outros materiais e equipamentos néo
elencados abaixo, conforme necessidade da unidade, sem 6nus para a
Administracdo.” Consectariamente, resta caracterizada a vantagem para
a Administracdo Publica, consubstanciada no menor preco global a
influir no desate do processo licitatério.?*

E de se destacar dois importantes argumentos que exsurgem do trecho do
voto selecionado. Primeiro, 0 entendimento segundo o qual a igualdade no ambito
da concorréncia € a igualdade material e ndo a igualdade formal. Segundo, a
orientacdo de que outro documento inserto no envelope do candidato (no caso uma
declaracdo relativamente a estarem contemplados todos 0s custos na proposta)
pode elidir uma inconformidade na documentagao/proposta.

No ambito do STF, outro caso famoso envolveu a disputa envolvendo a
licitacdo promovida pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE) para a compra de urnas
eletrbnicas, no qual classificou-se proposta de candidato que esquecera de cotar
todos os precos unitarios que deveriam compor o preco final da proposta, conforme
expressamente previsto no Edital. O segundo colocado impetrou mandado de
seguranca, o qual restou denegado pelo STJ.

Entdo, o caso chegou ao Supremo Tribunal Federal (STF) por meio de recuso
extraordinario. O STF consagrou a tese da irrelevancia de irregularidades menores.

A decisédo foi proferida no RMS n° 23.714, julgado em 13 de outubro de 2000.
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Acolheu-se o entendimento de que os dados omitidos ndo apresentavam carater
essencial para o julgamento das propostas, uma vez que o critério de julgamento
previsto no edital era o0 menor preco. No voto do Ministro Sepulveda Pertence, foi
incorporado trecho das informagbes da autoridade administrativa, lancados nos

termos seguintes:

Se de fato o edital é a ‘lei interna’ da licitacdo, deve-se aborda-lo frente ao
caso concreto tal qual toda norma emanada do Poder Legislativo,
interpretando-o a luz do bom senso e da razoabilidade, a fim de que seja
alcancado seu objetivo, nunca se esgotando na literalidade de suas
prescricbes. Assim sendo, a vinculag@o ao instrumento editalicio deve ser
entendida sempre de forma a assegurar o atendimento do interesse publico,
repudiando-se que se sobreponham formalismos desarrazoados.?*

Ou seja, manifestou-se o STF pelo abrandamento do excesso de formalismo
na analise das propostas.

%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Recurso em Mandado de Seguranc¢a n°
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Acesso em: 05 mar. 2016.



125

3.3 DECISOES JUDICIAIS FORMALISTAS

3.3.1 Conteudo Substancial

Todavia, ndo séo poucas as decisdes judiciais pelo pais em sentido contrario.
E dizer, decisbes que d&o realce ao principio da vinculacio ao edital em detrimento
de uma aplicacdo menos formal das exigéncias editalicias em licitacdes publicas.

Em 1999, o STJ julgou o0 Mandado de Seguranca n°® 5.829/ES, Rel. Ministro
Garcia Vieira, Primeira Secéo, pertinente ao tema. Tratava de licitagdo no qual a
documentacao do licitante continha duas inconformidades comparativamente as
exigéncias do edital.

O candidato ndo apresentou a certiddo do cartorio de distribuicdo civil na
cidade de Itatiba-ES em nome da dirigente da entidade, exigéncia prevista pelo
instrumento convocatério, razdo pelo qual foi desclassificado pela Comisséao
Julgadora. Entdo, impetrou mandado de seguranca, no qual alegava ter
apresentado certiddo “com relacdo a pedido de concordata ou faléncia”, unico
documento previsto em lei (art. 31 da Lei 8.666).

Porém, sem adentrar na finalidade da exigéncia, o STJ denegou a ordem,
dando realce ao principio da vinculagéo ao edital.?®*

Em 2006 novamente o STJ demonstrou simpatia pelo formalismo na
aplicacdo da legislacdo de licitacdo publica. No Recurso Especial n°® 421.946/DF,
Rel. Ministro Francisco Falcdo, Primeira Turma, denegou a ordem a Impetrante
entdo desclassificado de licitagéo.

A ementa da decisao é ilustrativa:

ADMINISTRATIVO. LICITACAO. DESCUMPRIMENTO DE REGRA
PREVISTA NO EDITAL LICITATORIO. ART. 41, CAPUT, DA LEIl N°
8.666/93. VIOLACAO.

DEVER DE OBSERVANCIA DO EDITAL.

[...]

Il - O art. 41 da Lei n° 8.666/93 determina que: “Art. 41. A Administracao nao
pode descumprir as normas e condicdes do edital, ao qual se acha
estritamente vinculada.”

lIl - Supondo que na Lei ndo existam palavras inGteis, ou destituidas de
significacdo deontoldgica, verifica-se que o legislador impbs, com
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apoio no Principio da Legalidade, a interpretacéao restritiva do preceito,
de modo a resguardar a atuacdo do Administrador Publico, posto que
este atua como gestor da res publica. Outra ndo seria a necessidade
do vocéabulo “estritamente” no aludido preceito infraconstitucional.

[.]

VI - Recurso Especial provido.*®

Da simples leitura da ementa da decisdo, observa-se o prestigio a visao
cognitivista do Direito, o qual parte da premissa que sua aplicacdo é mera tarefa de
declarar ou de revelar o sentido pré-dado pelo texto, o que acreditamos estar
absolutamente inconsentaneo com o ordenamento vigente.**®

Em 2010 o STJ julgou o REsp 1178657/MG, Rel. Ministro Mauro Campbell
Marques, Segunda Turma, também pertinente ao tema. Tratava de licitagao,
modalidade Pregdo, na qual o candidato titular da menor oferta foi inabilitado.
Sucede que, enquanto o edital exigia “a cOpia autenticada da publicacdo no Diario
Oficial da Unido do registro do alimento emitido pela Anvisa”, o candidato
apresentou protocolo de pedido de renovacéo de registro.*

Em razGes recursais alegou que a certiddo do pedido de renovacgéo para a
comercializacdo do produto perante a Anvisa era capaz de mostrar a regularidade
da empresa para a venda do produto, sobretudo pois a competéncia para tratar da
regularidade da empresa era da Autarquia.

N&o obstante isso, o r. Relator desacolheu as razbes recursais, sob 0s

seguintes argumentos:

[...] Sabe-se que o procedimento licitatério é resguardado pelo principio da
vinculacdo ao edital, essa exigéncia € expressa no art. 41 da Lei n.
8.666/93. Esse artigo veda a administracdo o descumprimento das normas
contidas no edital. Sendo assim, se o edital prevé, conforme explicitado no
acordao recorrido (fl. 264),”a copia autenticada da publicacdo no Diario
Oficial da Unido do registro do alimento emitido pela Anvisa”, esse deve ser
o documento apresentado para que 0 concorrente supra o requisito relativo
a qualificacdo técnica. Seguindo esse raciocinio, se a empresa apresenta
outra documentacao - protocolo de pedido de renovagdo de registro -, que
ndo a requerida, ndo supre a exigéncia do edital [...]. Pontuo ainda, que
aceitar documentacdo para suprir determinado requisito, que nao foi a
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solicitada, € privilegiar um concorrente em detrimento de outros, o que
feriria o principio da igualdade entre os licitantes.?®®

Dois pontos devem ser sublinhados da deciséo. Primeiro, se desconsiderou a
satisfacdo ou ndo da finalidade do item do instrumento convocatério cuja literalidade
foi desatendida. Segundo, o raciocinio segundo o qual a apresentacdo de qualquer
documento para atender exigéncia editalicia (que ndo o documento literalmente
exigido) viola a igualdade entre os licitantes.

Também o TRF/4 tem decisfes formalistas em matérias de licitagbes, € dizer,
decisbes que privilegiam a vinculacédo ao edital em detrimento de demais principios
como razoabilidade, proporcionalidade, competitividade, por exemplo.

Mais recentemente, o TRF/4 adotou posicionamento formalista em rumorosa
controvérsia travada no ambito do Agravo de Instrumento n° 5028470-
50.2013.404.0000, Quarta Turma, Relatora p/ Acorddo a Desembargadora Federal
Vivian Josete Pantaledo Caminha, julgado em 28/02/2014.

Tratava de licitacdo para a contratacdo de obra de duplicacdo da BR-101
realizada pelo DNIT. O candidato titular da proposta de pre¢o classificado em
terceiro lugar impetrou mandado de seguranca em face da habilitacdo do
adjudicatario, alegando desatendimento ao item 8.5.4.2, que preconizava a
necessidade de o capital social do licitante ser igual ou superior a 10% do valor da
proposta de prec¢os, enquanto a Comissao de Licitacdo admitiu a satisfagcdo desta
exigéncia por meio da comprovacao de patrimonio liquido superior a 10% do valor
da proposta de precos (alternativa também constante do art. 31 da Lei 8.666/93).%°

Em defesa do ato, o DNIT contra-argumentou aduzindo ser o RDC uma
modalidade de licitacdo flexivel, cujo escopo é obter o menor preco pela
Administracdo e a minimizacao de gastos. Ademais, destacou o art. 7°, 8§ 1° e 2° do
Decreto 7.581/11, os quais atribuem a comissdo de licitacdo competéncia para,

desde que mantida a substancia da proposta, adotar medidas de saneamento

285 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma Recurso Especial n® 1178657/MG. Relator

Min. Mauro Campbell Marques, julgado em 21/09/2010, publicado em 08/10/2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=10060
26&num_registro=200901256046&data=20101008&formato=PDF>. Acesso em: 04 mar. 2016.

%6 BRASIL. Tribunal Regional Federal (4 Regido). Agravo de Instrumento n°® 5028470-
50.2013.404.0000. Relatora p/ Acordédo Des. Vivian Josete Pantaledo Caminha, julgado em
25/02/2014, publicado em 28/02/2014. Disponivel em: <https://eproc.trf4.jus.br/eproc2trf4/
controlador.php?acao=acessar_documento_publico&doc=41393605626462721030000000074&ev
ento=41393605626462721030000000055&key=fa3b5d12ae8f3850df7cd19483de82d3adfb4ccf4b5
5969d6bbadab40e6e0d55>. Acesso em: 05 mar. 2016.



128

destinadas a esclarecer informag0des, corrigir impropriedades na documentacéo de
habilitacdo ou complementar a instrugdo do processo. Apelando para a
instrumentalidade das exigéncias em licitacdes publicas, lembrou que a exigéncia do
capital social minimo visava a constatar se a empresa dispfe de recursos para
investir no objeto licitado, de forma que a exigéncia foi suprida pela comprovacéo da
capacidade econdmico-financeira por meio do patrimdnio liquido.

A r. Relatora desproveu o Recurso de Agravo de Instrumento, privilegiando o

principio da vinculagcéo ao edital. Nesse sentido, excertos do volto da r. Relatora:

A peculiar configuragdo dessa modalidade (modelagem flexivel), contudo,
ndo dispensa o administrador de pautar sua conduta pelos principios que
norteiam as licitagbes em geral, especificamente os da legalidade e da
vinculagdo ao instrumento convocatorio [...] o Edital foi/é muito claro ao
estabelecer o critério para habilitacdo das concorrentes: o capital social
deve superar a 10% do valor da proposta de precos. Logo, para ser
considerada habilitada, a empresa deveria/deve, obrigatoriamente,
satisfazer o critério formal objetivamente fixado e conhecido por todos
0S proponentes.

E frente a regra tdo clara € mesmo inconcebivel a adocdo de critério
diverso. Para a seguranca de todos os participantes da licitacdo a regra de
habilitacdo ndo poderia, como foi, ser modificada, por mais justificavel que
seja o propoésito. O que pode/poderia fazer, se for/fosse o caso, é/seria
propor a revogacédo da licitacdo. Jamais desobedecer a regra que a prépria
Administracéo publicou para convocar os interessados!*®’

Ou seja, ainda que na modelagem do RDC optou-se por uma interpretacao
mais restritiva para desclassificar o candidato titular da proposta mais vantajosa por

desatender a literalidade do comando editalicio.

3.3.2 Decisdes judiciais formalistas relativamente a utilizacdo do instituto da
diligéncia

Em 2002, o STJ julgou o Mandado de Seguranca n°® 6.357/DF, Rel. Ministro
Milton Luiz Pereira, Primeira secdo, adotando linha formalista sobre a utilizagéo da
diligéncia em certames. Tratava de licitacdo na qual um licitante fora desclassificado

por ndo atendimento do item 5.2.5 do edital, o qual determinava “a apresentacdo de

6" BRASIL. Tribunal Regional Federal (4 Regido). Agravo de Instrumento n°® 5028470-
50.2013.404.0000. Relatora p/ Acorddo Des. Vivian Josete Pantaledo Caminha, julgado em
25/02/2014, publicado em 28/02/2014. Disponivel em: <https://eproc.trf4.jus.br/eproc2trf4/
controlador.php?acao=acessar_documento_publico&doc=41393605626462721030000000074&ev
ento=41393605626462721030000000055&key=fa3b5d12ae8f3850df7cd19483de82d3adfb4ccf4bs
5969d6bbad4ab40e6e0d55>. Acesso em: 05 mar. 2016.
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certiddes dos cartorios distribuidores civeis e criminais e do de protesto de titulos
dos locais de residéncia dos dirigentes, nos ultimos 5 (cinco) anos, bem assim as
localidades onde exercem ou exerceram, no mesmo periodo, atividades
econbmicas.” Ocorre que a licitante desclassificada apresentou certidbes civeis
referentes aos socios-gerentes cuja abrangéncia da pesquisa realizada pelo cartério
alcancando somente o ultimo ano (periodo de junho/96 junho/97). Ou seja, ndo
abarcava os Ultimos 5 (cinco) anos como prescrevia o edital.”*®

O impetrante alegava ser mera irregularidade de facil solucdo via diligéncia.
Em razdes recursais, alegou que as certiddes apresentadas continham a deficiéncia
apontada por responsabilidade do cartorio que as lavrou, o qual se dispds a corrigir
tal equivoco, com a emissao de errata nos seguintes termos: “[...] por lapso constou
'inexistir acado civel distribuida no dltimo ano' quando deveria constar 'inexistir acao
civel distribuida nos ultimos 5 (cinco) anos' (sic)”.

O STJ denegou a segurancga. Nesse sentido, o r. Relator Milton Luiz Pereira

consignou:

[...] avulta que, a ocasido da desclassificagcao, o ato amoldou-se a expressa
disposicdo do Edital, ndo projetando a ilegalidade ou abusividade do
Administrador. [...] Os principios da estrita vinculagdo ao instrumento
licitatorio e da igualdade entre os licitantes impedem que se acolha a
irresignacdo da Impetrante, pois as certiddes apresentadas néo se
enquadram no padrdo estabelecido no Edital. [..] Apresilha-se,
outrossim, que a multicitada clausula nédo foi objurgada como afrontosa a
Constituicdo ou ilegal. Demais, a Impetrante aceitou as condigBes
estadeadas e, por seu turno, a Comissdo Especial de Licitacdo, caso
tivesse relevado ou aceitado as certidBes, insatisfatérias, ai sim, estaria
dispensando tratamento diferenciado e ofensivo a isonomia (art. 3°, Lei
8.666/93), posto que os outros licitantes habilitados atenderam as
determinacdes do Edital [...].%*

Note-se permear o entendimento do r. Relator que a escoima da
documentagcdo do impetrante via diligéncia violaria a igualdade entre os licitantes,
independentemente da auséncia de prejuizo ao interesse publico e das
circunstancias em que se deram o ocorrido. E dizer, a igualdade conferiria aos

licitantes direitos subjetivos a inabilitagdo dos demais candidatos que apresentem

%8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Primeira Secdo. Mandado de Seguranc¢a n° 6.357/DF.

Relator Min. Milton Luiz Pereira, julgado em 29/11/2001, Julgado em 08/04/2002. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=IMGD&sequencial=774

- 09&num_registro=199900433041&data=20020408&formato=PDF>. Acesso em: 05 mar. 2016.
Ibidem.
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documentacdo/proposta com qualquer inconformidade comparativamente a
literalidade da exigéncia do edital.

Porém, talvez nenhuma decisdo seja tdo paradigmatica relativamente as
restricbes da utilizacdo da diligéncia no STJ do que o REsp 102.224/SP, Rel.
Ministro Castro Meira, Segunda Turma, julgado em 05/04/2005. Tratava de licitacao
publica para a compra de equipamentos de tubulacdo de gas, na qual se excluiu o
candidato titular da proposta de menor preco, alegando-se desatendimento das
especificacdes técnicas. O candidato excluido veiculou recurso administrativo a
Autoridade Superior requerendo a realizacao de diligéncia com o objetivo de infirmar
a decisdo da Comissao de Licitagdo, o que foi indeferido. Entdo, o candidato
impetrou mandado de seguranca para “ver afirmado seu direito de demonstrar,
perante a COMGAS, que suas pecas sdo forjadas e sdo 100% estanques”.?”

Todavia, o0 STJ ndo concedeu a seguranca, assentando que a realizacao da
diligéncia era ato discricionario da Administracdo Publica. A interpretacdo restritiva
do instituto exsurge do excerto do voto do Ministro Relator Castro Meira abaixo

transcrito:

[...] A simples leitura do dispositivo tido como malferido evidencia que a
promocdo de diligéncia € uma faculdade da Comissdao de Licitacao,
constituindo, portanto, medida discricionaria do administrador. Como é
cedico, o poder discricionario é concedido, explicita ou implicitamente, ao
administrador publico, para a pratica de determinados atos com liberdade
na escolha de sua conveniéncia, oportunidade ou contelddo, com vista a
preservar o interesse publico. No caso, a Comissao de Licitacdo tem o
poder discricionario que lhe é conferido por lei, para decidir se ha
necessidade ou ndo de proceder-se a diligéncia, com o intuito de formar o
seu convencimento na escolha da proposta que melhor atenda ao objetivo
da administracéo. [...].*"*

Quer dizer, o STJ nem mesmo analisou a juridicidade relativamente ao
alcance da diligéncia, assentando que sua prépria realizacao seria ato discricionario
da Comissao Julgadora/Autoridade Superior. Entendemos que o posicionamento é
absolutamente equivocado. Em realidade, nas palavras do préprio STJ no ambito do
Mandado de Seguranca n® MS 5418/DF, REL. Ministro Demacrito Reinaldo, Primeira
Secdao, Julgado em 25/03/1998,

"% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso Especial n°® 102.224/SP. Relator

Min. Castro Meira, julgado em 05/04/2005, julgado em 23/05/2005. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=1747707

- &num_registro=199600468478&data=20050523&tipo=5&formato=PDF>. Acesso em: 05 mar. 2016.
Ibidem.
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No procedimento, é juridicamente possivel a juntada de documento
meramente explicativo e complementar de outro preexistente ou para efeito
de produzir contra-prova e demonstracdo do equivoco do que foi decidido
pelaﬂédministragéo, sem a quebra de principios legais ou constitucionais.
[...]-

3.3.3 Decisdes judiciais formalistas relativamente a anélise da proposta

Em 2001, o STJ julgou o Recurso em Mandado de Seguranca n° 10.847/MA,
Rel. Ministra Laurita Vaz, Segunda Turma, adotando posicionamento formalista
relativamente a controvérsia sobre analise de proposta. Tratava de licitacdo, na
modalidade tomada de precos, na qual o candidato titular da proposta de menor
preco fora desclassificado em virtude de constar em sua proposta os precos do
objeto da licitacdo em unidades e ndo em metros, como explicitava o edital.

O STJ desacolheu as razdes do Impetrante denegando a seguranca.

Argumentou a r. Relatora Ministra Laurita Vaz:

[..] E cedico que o edital é elemento fundamental no processo licitatorio,
uma vez que além de tornar publica a pretensdo de contratar da
Administracdo, também vincula esta e os administrados concorrentes
guanto ao objeto colocado em disponibilidade.

Com efeito, o edital, enquanto instrumento convocatoério, fixa as condi¢des
de realizacdo da licitag&o, determina o seu objeto e discrimina as garantias
e os deveres de ambas as partes, regulando, assim, todo o certame publico.
Exsurge dessa premissa, o principio da vinculagdo ao edital, segundo o
qual, todo o processo de licitacdo estard subordinado as regras nele
estabelecidas, inclusive o julgamento das propostas. Procura-se, com isso,
dotar o certame publico de contratacao de pardmetros objetivos que coibam
a pratica de atos irregulares.

Verifico que, no caso em exame, a Autoridade Impetrada desclassificou o
Impetrante em face a inobservancia do disposto nos itens 28, 29 e 30 do
Edital da Tomada de Precos n. ° 030/1997.

N&o assiste razdo a afirmagéo da empresa recorrente de que assim o

fez em virtude da impossibilidade de apresentar a mercadoria em metro.

De fato, como bem afirmou a douta Subprocuradoria-Geral da Republica,
deveria o Recorrente, com fulcro no art. 41, § 2. °, da Lei n. ° 8.666/1993, ter
solicitado informacfes a comissdo permanente de licitagcdo sobre eventuais
davidas oriundas do edital, e ndo apresentado a mercadoria, ao seu alvitre,
em outra medida. Por conseguinte, dissociou-se do previsto no edital, e s6
questionou a clausula editalicia ap6s a sua desclassificacao.

Quedou-se, portanto, inerte, quando n&o poderia.

Ademais, ndo padece de ilegalidade o ato impetrado. Foi correta a
desclassificacdo do Recorrente da licitacdo publica, pela comissao técnica,

"2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Primeira Secdo. Mandado de Seguranca n°® 5418/DF. Relator

Min. Demdcrito Reinaldo, julgado em 25/03/1998, publicado em 01/06/1998. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/ita/documento/mediado/?num_registro=199700660931&dt_publica
cao0=01-06-1998&cod_tipo_documento=1>. Acesso em: 05 mar. 2016.
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uma vez que respeitados os corolarios da vinculagdo do instrumento
convocatoério e da isonomia entre os licitantes [...].273

Note-se que as razbes de decidir sdo uma verdadeira ode ao formalismo.
Parece-nos claro que simples apresentagcéo de proposta com omissao relativamente
a unidade de medida claramente néo teria 0 condao de quebrar a isonomia entre os
candidatos. Ademais, a elucidacao do ponto seria de facil resolucao via diligéncia, o
que foi desconsiderado na espécie.

Em 2002 o STJ novamente adotou uma linha formalista no julgamento do
Recurso Mandado de Seguranca 15.051/RS, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda
Turma. Tratava de licitagdo, na modalidade concorréncia, realizada pelo Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Sul para a construcdo da sede do Parquet no
Municipio de Canoas. O candidato titular da proposta de menor preco global foi
desclassificado pelo sé fato de sua proposta ter um preco unitario superior ao valor
maximo previsto no edital.

Todavia, o STJ denegou a seguranca, mantendo o ato administrativo que
desclassificara o impetrante do certame. Nesse sentido, a r. Relatora Eliana Calmon

consignou:

Quanto aos arts. 44 e 45 da Lei de Licitagbes, ndo ha violagdo alguma, na
medida em que o menor preco tem de ser examinado a par dos precos
unitarios da proposta.

A exigéncia é 6bvia porque pode se ter um preco global que se apresenta
como sendo o menor preco, mas que tenha no detalhamento, chamado de
precos unitarios, valores inexequiveis, ou incompativeis com o mercado,
como esta previsto no art. 48, 1l, da Lei

8.662%93. Essas consideracfes demonstram o acerto da decisédo impugnada
[...]-

Ou seja, o STJ sequer ponderou a finalidade da exigéncia do edital
descumprida pelo impetrante, optando pelo caminho da vinculacdo estrita aos

termos do instrumento convocatorio.

2’3 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso em Mandado de Seguranca n°

10.847/MA. Relatora Min. Laurita Vaz, julgado em 27/11/2001, publicado em 18/02/2002. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=IMGD&sequencial=125
375&num_registro=199900384245&data=20020218&formato=PDF>. Acesso em: 05 mar. 2016.
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso em Mandado de Seguranca n°
15.051/RS. Relator Min. Eliana Calmon, julgado em 01/10/2002, publicado em 18/11/2002. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=5112
16&num_registro=200200755215&data=20021118&tipo=5&formato=PDF>. Acesso em: 05 mar.
2016.
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Em 2006, o STJ novamente referendou decisdo formalista no REsp
651.395/SC, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda Turma. Tratava de licitacéo,
modalidade concorréncia, promovido pelo Departamento Nacional de Infra-Estrutura
Terrestre (DNIT), para contratacao de servicos de engenharia. O candidato titular da
proposta de menor preco foi desclassificado, porqgue um preco unitario de sua
proposta estava ligeiramente superior ao maximo admitido para o item no edital.

Entdo, impetrou mandado de seguranca, aduzindo basicamente:

[...] injuridica é a inabilitagdo de licitante, em se tratando de concorréncia
publica cujo critério de julgamento € o menor preco global, por conta da
cotacdo do preco unitario insignificantemente superior ao maximo fixado,
excesso, alids, justificado como mera irregularidade na atualizacdo dos
valores, uma vez que atenta contra o interesse publico, j& que a sua
proposta € a de menor preco global, e as regras constitucionais da

razoabilidade e da proporcionalidade [...].

Porém, o STJ referendou o ato administrativo que desclassificara o

impetrante. Nesse sentido, o r. Relator Castro Meira consignou:

A possibilidade de fixagdo de preco maximo unitario encontra respaldo no
artigo 40 da Lei 8.666/93 [...].

O instrumento convocatorio do concurso determina a fl. 62:

“18.3 - Serdo desclassificadas as propostas que nao atenderem as
exigéncias do Edital, bem como as que apresentarem qualquer preco
unitario e o valor global superiores ao do orcamento do DNIT, [...]

Dessarte, resta claro o descumprimento pela ora recorrida do que
preceituara o edital, raz@o a justificar a sua desclassificagdo do pleito, ainda
gue seu preco global ficasse dentro dos lindes estabelecidos como valor
global

[...] Em nada lhe favorece a constatacdo de que fora consignado valor
superior da proposta vencedora da licitagéo, tirada entre aguelas que
observaram fielmente o que fora estabelecido no edital convocatoério.
O edital, como norma que rege o concurso, e a lei geral de licitacbes
(Lei n° 6.899/93) devem ser rigorosamente observados pelos
participantes, em todas as suas fases, ndo se permitindo que a
comissdo responsavel possa dispensar a sua exigibilidade de qualquer
dos licitantes. Haveria, inclusive, ofensa ao principio da isonomia. Ante

. e 276
0 exposto, dou provimento ao recurso especial. E como voto.

Destaca-se que novamente o STJ nao faz qualquer analise relativamente ao
porqué de o instrumento convocatorio prever o critério de aceitabilidade de precgo

"> BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso Especial n® 651.395/SC. Relator

Min. Castro Meira, julgado em 18/05/2006, publicado em 30/05/2006. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=2428
331&num_registro=200400458220&data=20060530&tipo=5&formato=PDF>. Acesso em: 04 mar.
2016.

27 |bidem.



134

unitario (exigéncia desatendida pelo impetrante).?’” Também, ndo se leva em conta
o fato de o impetrante ser titular da proposta de menor preco.

Por fim, talvez o caso mais emblematico em defesa de um posicionamento
mais rigido relativamente a vinculacdo ao edital tenha ocorrido no ambito do
Supremo Tribunal Federal (STF) no Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca
n® 23640, Relator Min. Mauricio Corréa, Segunda Turma, julgado em 16/10/2001.
Tratava de licitacdo do Ministério de Transportes para selecionar permissionario
para servi¢co rodoviario interestadual de transporte de passageiros entre as cidades
de Belo Horizonte/ MG e Conceicao da Barra/ES. O candidato titular da proposta de
menor preco foi desclassificado, porquanto sua proposta ndo estava rubricada nem
assinada.

Entdo, impetrou mandado de seguranca por excesso de formalismo,
“notadamente em face do principio constitucional que informa a licitacdo, vale dizer,
0 da proposta mais vantajosa para o Poder Publico”. Nesse sentido, esclareceu que
a irregularidade restou sanada na propria sesséo de abertura dos envelopes com a
assinatura da proposta pelo socio da impetrante, presente a solenidade.

O debate entre os ministros do STF foi intenso, valendo o registro mais
detalhado das posi¢cdes antagonicas.

O r. Relator, Ministro Mauricio Correa denegou a seguranca, aduzindo:

[...] ndo houve o alegado excesso de formalismo quando da sua
desclassificacdo, mas estrito cumprimento as normas que regem a
espécie.A Lei n° 8.666, institui as normas a serem observadas pela
Administracdo, para a realizacdo do procedimento licitatério. Seu artigo 3°,
o paragrafo Unico do artigo 4° desse diploma legal é categérico ao
estabelecer que o procedimento licitatério caracteriza ato administrativo
formal, seja ele praticado em qualquer esfera da Administragdo Publica,
enquanto o artigo 41 estatui que “a Administragéo néo pode descumprir as

S . . . 78
normas e condi¢des do edital, ao qual se acha estritamente vinculada.

Em complemento, referiu o r. Relator que o artigo 12 do edital dizia: “Os
documentos contidos nos envelopes sdo os exigidos neste Edital e deverdo ser

apresentados em 01 (uma) via, com as paginas devidamente numeradas

" JAPUR, José Paulo Dorneles. Critério de Aceitabilidade de Precos Unitarios. Revista Sintese de

Direito Administrativo, S&o Paulo, n. 77, p. 59-68, abr./maio 2012.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso em Mandado de Seguranca n°
23640. Relator Min. Mauricio Corréa, julgado em 16/10/2001, publicado em 05/12/2003. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=116030>. Acesso em:
05 mar. 2016.
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sequencialmente, rubricadas e encadernadas, cuja primeira folha demonstrara o

indice remissivo de seu contelldo.” Assim concluiu:

Extrai-se dai ser indispensavel a assinatura na proposta, 0 que nao ocorreu
no caso, circunstancia que autorizou a Administracdo a rever o seu primeiro
ato, que por ser contrario a lei e ao edital, ndo produziu nenhum efeito.

Diante de tal omissao insanével, outra alternativa legal ndo poderia adotar a
Comissdo de Licitacdo sendo a de desclassificar a proponente que néao
observou a exigéncia prescrita no artigo 12 do Edital, fazendo-o em
cumprimento ao disposto no item 49 do mesmo ato convocatorio, verbis:
“Serao desclassificadas as propostas que ndo atendam as exigéncias do Ato
Convocatorio, bem como aquelas apresentadas em desacordo com a Norma

Complementar n° 03/98 e este Edital de licitacao (fls. 39).279

O Ministro Neri da Silveira aduziu que o fato de representante da recorrente

[...] haver firmado a Ata da Reunido em que se abriram o0s envelopes, antes

apresentados [...] ndo logra a eficacia de acrescentar, retroativamente, rubrica ou

assinatura a proposta financeira, cuja formalizacdo haveria de acontecer no

momento inicial préprio [...].

280

Em igual sentido o voto do Ministro Nelson Jobim:

A questéo é saber se é possivel relativizar as exigéncias do edital. Existe uma
razdo para o edital determinar que as paginas sejam devidamente
numeradas, rubricadas e encadernadas.

Como demonstrou o relator, a Comissao de Licitag&o e os representantes de
cada licitante devem rubricar os documentos, apds a sua abertura, para se
evitar uma futura substituicdo dos mesmos.

Se a Comissdo de Licitacdo fosse a Unica a autenticar os documentos,
haveria possibilidade e, por fraude, essa mesma Comissdo substituir um
documento por outro. [...]

Pode, portanto, a Comissdo examinando o edital e os problemas decorrentes
de seu cumprimento, valorar as suas exigéncias para nomina-las meramente
sanaveis e insanaveis? [...]

Sou muito cauteloso ao relativizar exigéncias no edital, jA que a Lei de
LicitagBes, tendo em vista a longa experiéncia que o Brasil tem a respeito
desse tema, estabelece, com clareza, que:

“Art. 41. A Administracdo ndo pode descumprir as normas e condi¢cdes do
edital, ao qual se acha estritamente vinculada.”

O que significa “estritamente vinculada? Significa que ndo se pode relativizar
sobre o0 que esté contido no edital.

Se no edital h4 algo errado, a lei permite que ele seja impugnado. Mas, néo
sei se, ap6s o edital de licitagdo, afirmar que alguém deixou de cumprir

279
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alguma exigéncia, fato inconteste, pode ser considerado um excesso
L. 281
burocrético.

Em sentido contréario, é dizer, no sentido de mitigar o excesso de formalismo,

o voto do Ministro Marco Aurélio Mello:

Coloco o seguinte: além dessa proposta financeira, haveria um outro
documento apresentado pela licitante?

Entdo, Senhor Presidente, o meu voto, no caso, e isso é extremo de ddvidas,
porque reconhecido até mesmo da tribuna pelo advogado da recorrida,
baseia-se no fato de ter havido remessa, a Comissdo de Licitacdo, de
documento assinado pela recorrente. A proposta técnica estaria assinada.
Senhor Presidente, isso permite a conclusdo de que se deixou de rubricar a

proposta financeira por um simples descuido. [...].282

Perceba-se que o r. Ministro Marco Aurélio Mello apontou a existéncia de
indicios, noutros documentos insertos no caderno do candidato, de que a
inconformidade decorria de mero esquecimento e ndo de intencéo do candidato de

apresentar proposta ndo séria ao 6rgao licitante. Por conseguinte, arrematou:

[...] parte-se para a convocacdo de um outro licitante, que ndo ofertou o
melhor preco. Potencializar-se, a esta altura, uma irregularidade que foi
sanada quando da lavratura da ata relativa a abertura das diversas
propostas, e com a aquiescéncia dos demais participantes da licitagdo,
inclusive da prépria recorrida, é placitar um prejuizo para a
Administrac@o Publica da ordem de R$ 604.000,00 (seiscentos e quatro

mil reais).283

Perfilamo-nos as judiciosas razes do r. Ministro Marco Aurélio Mello. Nesse
sentido, sublinhe-se que os demais votos ndo expdem qualquer critério racional
relativamente ao porqué estar-se-ia diante de omissao insanavel ou, ainda, por que
se entendeu ndo sanada a inconformidade mesmo diante da assinatura da proposta
em sess&o publica, quando abertos os envelopes.?®*

Porém, seguindo o voto do Ministro relator, o STF denegou a seguranca,

mantendo a desclassificacdo do impetrante.

81 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso em Mandado de Seguranca n°

23640. Relator Min. Mauricio Corréa, julgado em 16/10/2001, publicado em 05/12/2003. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=116030>. Acesso em:
05 mar. 2016.

2% |bidem.

2% |bidem.

%% Ibidem.
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4 CONCLUSAO PARCIAL (PARTE Il)

A intervencdo da jurisprudéncia de orgdos de controle, especialmente do
TCU, contribui e interfere no desenvolvimento do “formalismo hermenéutico”
relacionado as licitagdes publicas.

Encontram-se inimeras decisdes no sentido de sobrelevar rigorismos formais
nas licitagcdes publicas. Nesse sentido, inclusive, é de se saudar decisfes recentes
as quais estimulam os agentes publicos a, sempre que possivel, lancarem mao do
instituto da diligéncia para superar inconformidades na documentagao/proposta de
candidatos antes de se proceder a exclusdo sumaria dos licitantes.

Por outro lado, ainda hoje se encontram decisfes formalistas sobre o tema no
ambito da corte de contas. Ademais, ha uma tendéncia cada vez maior de
responsabilizagdo de agentes por infortinios decorrentes de contratagfes
governamentais. Sintomatico nesse sentido sdo as decisdes que apenam servidores
integrantes de comissao de licitacdo/pregoeiro por vicios decorrentes da ma redacao
do instrumento convocatério, de erros nos projetos basicos/termos de referéncia etc.
— atividades que sabidamente ndo s&o de competéncia da comissdo de
licitacao/pregoeiro.

Da mesma forma, também a atuacdo do Poder Judiciario contribui para o
“formalismo hermenéutico” ou para o excesso de formalismo na aplicacdo das leis
relativas as licitagcbes publicas pelos agentes publicos. E correto afirmar que, desde
0S anos seguintes a edicdo da Lei 8.666/93, observa-se uma tendéncia
jurisprudencial de decisbes que mitigam o formalismo excessivo nos processos
licitatérios (embora ainda hoje haja indmeras decisdes judiciais formalistas).

Porém, nem mesmo esta tendéncia jurisprudencial no sentido de mitigar o
formalismo excessivo nos processos licitatorios gera seguranca juridica nos agentes
publicos que conduzem os certames. Como visto, mesmo que se leve em conta
apenas as decisbes do STJ colacionadas, tribunal com competéncia para unificar a
interpretacdo de leis federais, ndo € possivel extrair-se uma cognoscibilidade do
Direito em matéria de formalismo em licitagbes publicas. Dito de outra forma, ndo é

possivel se extrair critérios racionais e coerentes das decisdes.?®

285 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: entre permanéncia, mudanga e realizacéo no direito

tributario. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p.249-265.
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A titulo de exemplo, ndo é possivel aferir o critério utilizado pelo STJ para
distinguir mera irregularidade de inconformidade justificadora de exclusdo de
licitante. Também ndo se sabe o0 porqué ha decisbes entendendo que
inconformidades em documentos de habilitacdo merecam reprovabilidade menor
comparativamente a inconformidades em documentos que integram a proposta de
preco dos candidatos. Tampouco se pode inferir das decisfes judiciais o qué é o
“conteudo substancial” da proposta, € dizer, o nucleo duro o qual inconformidades
nao sao passiveis de serem sanadas. Da mesma forma, ndo se sabe o critério de
juridicidade da utilizagdo do instituto da diligéncia prevista no 83° do art. 43 da Lei
8.666/93, muito menos seu alcance.

Neste cenario, por vezes parece mais comodo/seguro para 0S agentes
publicos procederem a interpretacdes formalistas da lei como forma de “limpar as
maos”. Por de tras desta postura parece assentar o raciocinio de eximir-se de
quaisquer responsabiliza¢cfes junto a 6rgdo de controle. Afinal, eventuais revisdes
de suas acdes na conducdo dos certames seguramente o eximirdo definitivamente
de eventuais apontamentos de Orgdos de controle, mas a reciproca ndo €
verdadeira.

Esta conclusdo empirica a todos que militam com licitagcbes publicas foi
corroborada por interessantissimo estudo de Eduardo Jardim Pinto intitulado “Lei
Das Licitagbes Publicas: instrumento de controle versus Instrumento de acao”, no

qual o autor conclui

[...] Finalmente, é importante registrar um sentimento colhido no
desenvolvimento das entrevistas. Notou-se nos funcionarios que praticam a
licitacdo publica, de uma maneira geral, um misto de inconformidade — em
razdo da imposicdo de resultados muitas vezes aquém do esperado — e
comodidade — em funcdo de a lei restringir a possibilidade de o
administrador assumir responsabilidades e constituir-se num anteparo
capaz de absorver eventuais criticas quanto a eficiéncia e a eficacia do
trabalho desenvolvido. [...] Nas estruturas burocraticas, as regras, ao
mesmo tempo em que tolhem a acéo, apresentam-se como uma boa
justificativa para a paralisia. [...].”*°

% PINTO, Eduardo Jardim. Lei das Licitagbes Publicas: instrumento de controle versus
Instrumento de acdo. Porto Alegre, 1997. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Programa de Pés-graduacdo em
Administracao Publica, Porto Alegre, 1997. p. 132. Disponivel em:
<https://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/31350/000155718.pdf?sequence=1>. Acesso
em: 05 mar. 2016.
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CONSIDERACOES FINAIS

N&o se desconhece que a forma possui relevante papel no Direito. Todavia,
sua funcdo esta ligada ao valor seguranca. Ou seja, ndo possuindo finalidade
autbnoma. De outro lado, as licitagbes publicas tém como fim, precipuamente,
selecionar a proposta mais vantajosa a Administracdo no aprovisionamento de bens,
de servicos e de obras necessarias a consecucdo do interesse publico, permitindo
aos interessados na contratacdo igualdade de condicbes. Neste contexto, o
formalismo no ordenamento juridico brasileiro deve ser compreendido com vistas a
promocao destes fins.

No Estado Constitucional a Administracdo Publica ndo esta atada a classica
nocéao de legalidade enquanto vinculacdo positiva a lei; o agir estatal no Estado Pos-
Moderno clama por eficiéncia, por agilidade, por consensualidade etc. A observancia
da legalidade formal cede espaco a juridicidade administrativa.

E neste contexto que se observa que formalismo do processo licitatério, como
de resto a propria Administracdo Publica brasileira, mudou ao longo da historia. Em
realidade, longe de ser algo estético, o formalismo do processo licitatorio esta em
constante evolugédo, acompanhando a mudanca das necessidades estatais.

Parte-se do Cdédigo de Contabilidade da Unido de 1922, no qual praticamente
inexistia um procedimento formal, podendo-se afirmar ter o gestor de entdo “carta

branca”?®’

na contratacdo. Passa-se pelo gradual crescimento do formalismo do
Decreto-Lei Federal n® 200/1967 e do Decreto-Lei Federal n°® 2.300/1986. Entéo,
acreditando-se que o méaximo de formalismo e de casuismo acabaria com a
corrupcao nas compras governamentais, chega-se a Lei 8.666/1993.

Paralelamente a adocédo deste “fetichismo legal”’, tem curso o aumento do
formalismo na aplicacéo desta legislacdo, gerando o fendmeno cunhado por Marcal
Justen Filho como “formalismo hermenéutico”.

A exigéncia de um modelo de Estado mais dinamico, célere e eficiente
também influencia uma tendéncia a retracdo do “formalismo hermenéutico” via
jurisprudéncia de tribunais de contas e de tribunais judiciais. Esta necessidade é
corroborada com um processo de flexibilizagdo do formalismo legal. Seguem esta

linha a Lei 10.520/2002 (Pregao), a Lei 11.079/2004 (Parceria Publico-Privada —

’ ROSILHO, André Janjacomo. Licitacido No Brasil. Malheiros, 2013, p.38
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PPP) e a Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC),
respectivamente.

Por conseguinte, um novo formalismo passa a informar 0Ss processos
licitatérios no Brasil. O formalismo da licitacdo publica passa a estar comprometido
com a eficiéncia da maquina publica. E com este mister que importantes alteracdes
sdo introduzidas no ordenamento juridico patrio como, por exemplo, a inversao de
fases, a unicidade recursal e, especialmente, a possibilidade de saneamento de
defeitos na documentacéo dos candidatos.

Porém, de nada adiantara este modificado arcabouco legal, se ndo alterarmos
a cultura subjacente a sua aplicacdo0.?®® E nesse sentido que urge procedermos a
releitura de institutos e principios que informam o procedimento licitatorio.

A titulo de exemplo, o instituto da diligéncia previsto no §3° do art. 43 da Lei
8.666/93 e no 7° do Decreto 7.581/11, relativo ao Regime Diferenciado de
Contratacdo, deve ser compreendida como uma “valvula de escape”®® a
transposicao de inconformidades na documentacao/proposta de candidatos que nao
trazem prejuizos a Administracdo Publica nem beneficio ao proponente faltoso.
Antes tida como mera faculdade da Comissao Julgadora/Autoridade Superior, a
realizacdo da diligéncia passa a ser um dever-poder para afastar o excesso de rigor
na conducédo dos certames.

A releitura do instituto da diligéncia passa, necessariamente, pela exata
compreensao do sentido e do alcance da isonomia entre os candidatos num
certame. A isonomia garante aos interessados em contratar com o Estado, por
exemplo, a previsdo de qualquer discrimine no edital (seja na especificacdo do
objeto, seja nos requisitos de habilitacdo) que ndo guarda qualquer relacdo com os
anseios da Administracdo Publica na contratacdo; todavia, a isonomia ndo garante
aos interessados em contratar com o Estado direito subjetivo a exclusdo automatica

de seus concorrentes quando a respectiva documentacdo/proposta apresentar

8 MITIDIERO, Daniel. Cortes Superiores e Cortes Supremas. Revista dos Tribunais. Pag. 112: ““o

problema da identificacdo do precedente e de sua aplicagdo ndo €, portanto um problema
essencialmente legislativo. E claro que uma legislacio apropriada a respeito poderia prestar grande
colaboracdo para adequada operacgéo do sistema. Sem, contudo, uma reforma cultural — sem duvida
muito mais profunda e custosa do que qualquer outra — dificilmente se podera contar com um
processo civil efetivamente capaz de prestar tutela aos direitos levando em consideracdo as
exigéncias que ressaem do trabalho com precedentes.”

89 "OLIVEIRA, Mario Esteves de, e OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de. Concursos e outros
procedimentos de adjudicagdo administrativa — Das fontes as garantias. Coimbra: Livraria
Almedina, 199, p. 92.
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qualquer inconformidade com os termos do instrumento convocatério. Também é de
se superar a idéia de que a isonomia entre os candidatos reclama da Comisséo
Julgadora/Autoridade Superior uma posicdo de neutralidade entre os licitantes.?®
Com a devida vénia, referido posicionamento é anacronico e inconsentaneo com o
Estado Constitucional. Dialogando com o Processo Civil, podemos referir que a
Comisséo Julgadora/Autoridade Superior esta para o processo licitatdrio como o juiz
estd para uma demanda judicial, pois ambos devem ser um “sujeito processual
ativo” na busca pela verdade.”®* Significa dizer, devem ser imparciais, mas jamais
neutros.

No caso de eventual inconformidade entre documentacgéo/proposta do
candidato com os termos do instrumento convocatorio, ndo devera a Comissao
Julgadora/Autoridade Superior ficar de bracos cruzados como se nenhum interesse
tivesse. Ao revés, devera promover diligéncia de forma a elucidar e/lou a
complementar a documentacdo/proposta ja carreada ao processo licitatorio,
promovendo a competitividade da disputa e, por conseguinte, a vantajosidade da
contratacdo. Abstendo-se de fazé-lo, os candidatos terdo direito subjetivo em sua
realizacdo, podendo exigi-lo veiculando medida de representacdo, conforme
previsao do Inciso Il do art. 109 da Lei n° 8.666/93. Nao resolvida a questdo em
ambito administrativo, absolutamente cabivel sua realizacdo e juntada aos autos do
processo licitatério pelo interessado.?*

E fora de davida que nem sempre é simples determinar o limite entre o vicio
suprivel e o defeito insanavel. Tampouco se sugere uma tdbua de respostas prontas
a casos pré-determinados, solugéo tipica de uma visdo cognitivista do Direito.

Porém, a seguranca necessaria dos atores do processo licitatorio, particulares e

20 MENDES, Raul Armando. Comentarios ao Estatuto das Licitacbes e Contratos
Administrativos. Editora Saraiva. 22 Edi¢cdo, 1991 P. 9

21 ASSIS, Araken. Dever de veracidade das partes no processo civil. Disponivel em <<
http://www.rkladvocacia.com/arquivos/artigos/art_srt_arquivo20100810135544.pdf>> Acessado em:
12/03/2016

292 o posicionamento é corroborado por Fernando Vernalha Guimaraes para o qual “a inteligéncia do
dispositivo invocado permite o raciocinio de que, ainda que a Administracéo ndo lance mao de meios
de dirimir eventual divida ou incompletude acerca de documentacdo apresentada, o licitante podera
produzir nos autos do processo licitatério a documentacéo explicativa suplementar, dirimindo assim
possivel obscuridade existente. O suprimento de auséncia de informacfes podera ser promovido pelo
préprio licitante, ndo podendo ser recusado pela comissdo (demandando exame residual de mérito).”
(GUIMARAES, Fernando Vernalha. Promoc&o de Diligéncias pela Comisséo para Esclarecimento
Acerca da Documentacdo — Aplicacdo do 83° do art. 43 da Lei n° 8.666/93 — A Relativiza¢do do
Formalismo no Processo Licitatério. Boletim de Licitagcdes e Contratos (ano 17, n. 5, maio 2004)
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agentes publicos, reclama da comunidade juridica o desenvolvimento de critérios
racionais e coerentes para a determinagéo de quando e como promové-la.

Sem pretensdo de cravar todas as estacas da construcdo destes critérios,
perfilando-nos a critérios hermenéuticos aplicados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e pelo Bando Mundial em contratagbes internacionais,
poderia se permitir a ampla possibilidade de correcdo de documentos declaratérios
como atestados técnicos ou certiddes fiscais (ou seja, documentos de fatos
historicos). No que concerne aos documentos de natureza constitutiva como, por
exemplo, a proposta, parece-nos razoavel tolerancia (waiver) a escoima via
diligéncia quando nado afetar seu contetdo substancial, assim considerados o preco,

a quantidade, as condicdes e a qualidade.?®

% GORDILLO, Agustin. A informalidade e a concorréncia no procedimento licitatério. In:

GENESIS — Revista de Direito Administrativo Aplicado. — v. 2 — agosto/1994,
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