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A MODALIDADE LICITATORIA CONVITE E A POLEMICA RELATIVA AO SEU
PROCEDIMENTO: UM ESTUDO REALIZADO A LUZ DE PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS

Resumo: a elaboracdo da presente pesquisa tem a finalidade de analisar o problema que
envolve o procedimento da modalidade licitatéria convite no que tange a sua forma de
publicidade e a exigéncia de cadastramento como forma de condi¢do para participagdo do
interessado. Com efeito, o objetivo principal € o de aferir se tais impropriedades do convite
violam principios constitucionais (notadamente o da livre concorréncia, o da igualdade e o da
publicidade), de propor solugdes eficazes e averiguar se o Projeto de Lei do Senado n.°
559/2013 (que trata da nova lei de licitacdes) serd capaz de por fim ao problema proposto. A
justificativa da pesquisa resulta nos entendimentos de algumas capitais estaduais que,
alegando ser o convite uma modalidade que fere a livre concorréncia e a transparéncia
publica, legislaram no intuito de suplementar a Lei Geral de Licitacdes, garantindo maior
publicidade e competitividade ao certame do mesmo. Ademais, a relevancia do tema ¢é
presente em julgados do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, em que alguns
individuos exigiram a inconstitucionalidade de leis que se propunham a este fim. O método
utilizado no presente trabalho é o dedutivo (uma vez que o estudo parte de nogdes gerais
relacionadas a principios constitucionais, passando pela legislacdo, até chegar ao caso
especifico deste, que é o convite), sendo que, durante o seu desenvolvimento, foi utilizada
pesquisa empirica, inclusive com a utilizagdo de pesquisa quantitativa para que fosse
descoberto o nimero de capitais de estados brasileiros que legislaram sobre o convite.
Conjuntamente, foi realizada pesquisa bibliografica, assim como consulta as principais leis e
atos normativos que ja trataram do tema licitag@o.

Palavras-chave: Principios Constitucionais. Licitacdo. Convite.



THE INVITATION TO TENDER AND THE POLICY REGARDING ITS PROCEDURE: A
STUDY CONDUCTED IN THE LIGHT OF CONSTITUTIONAL PRINCIPLES

Abstract: The elaboration of the present research has the purpose of analyzing the problem
that involves the procedure of the bidding modality invitation with regard to its form of
advertising and the requirement of registration as a form of condition for the participation of
the interested party. The main objective is to assess whether such improprieties of the
invitation violate constitutional principles (notably free competition, equality and publicity),
to propose effective solutions and to investigate whether Senate Bill n.° 559/2013 (which
deals with the new bidding law) will be able to put an end to the proposed problem. The
justification of the research results in the understanding of some state capitals that, claiming to
be the invitation a modality that hurts free competition and public transparency, legislated
with the purpose of supplementing the General Law of Tenders, guaranteeing greater
publicity and competitiveness to the competition of the same. In addition, the relevance of the
subject is present in a judgment of the Court of Justice of the State of Sdo Paulo, in which
some individuals demanded the unconstitutionality of laws that were proposed for this
purpose. The method used in the present work is the deductive (since the study starts from
general notions related to constitutional principles, passing through the legislation, until
arriving at the specific case of this, that is the invitation), being that, during its development,
was Used empirical research, including the use of quantitative research to discover the
number of capitals of Brazilian states that legislated on the invitation. In addition, a
bibliographical research was conducted, as well as a consultation of the main laws and
normative acts that have already dealt with the bidding theme.

Keywords: Constitutional Principles. Bidding. Invitation.
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INTRODUCAO

Desde a promulgacdo da Constituicio Federal de 1988 a licitacdo publica ganhou
status de principio constitucional, representando a possibilidade de a Administracdo Publica
realizar a contratagdo mais vantajosa possivel, desde que fosse assegurada a igualdade de
condig¢des de participacdo a todos os concorrentes. E esta igualdade a que a constituinte aduz
nio tem sido observada, tanto em termos praticos quanto em tedricos, em determinada
modalidade de licitacao.

Neste cendrio é que se encontra o problema do presente trabalho, que recai sobre a
forma de publicidade da modalidade licitatoria convite e na exigéncia de cadastramento ao
interessado, como condi¢do para participagdo do certame. Se a propria constituinte prevé o
dever de se assegurar a igualdade de condi¢des a todos os agentes econdmicos nas licitagdes
publicas, qual seria o motivo de a Lei n.° 8.666/93 dar diminuta publicidade ao certame e de
dificultar a participacao do interessado?

Com efeito, o objetivo principal deste trabalho é o de analisar se tais impropriedades
no convite repercutem na seara constitucional, colidindo com alguns de seus principios, como,
por exemplo, a livre concorréncia, a igualdade e a publicidade. Ademais, também serdao
propostas outras solu¢des para o problema proposto, bem como se discutird se a nova lei de
licitacdes, materializada pelo Projeto de Lei do Senado n.° 559/2013, serd capaz de resolver
tal impasse.

A justificativa da pesquisa resulta nos entendimentos de algumas capitais estaduais
que, alegando ser o convite uma modalidade que fere a livre concorréncia, a igualdade e a
publicidade, legislaram no intuito de suplementar a Lei Geral de Licitacdes, garantindo maior
publicidade e competitividade ao certame do mesmo. Ademais, a relevancia do tema ¢é
presente em julgados do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, em que alguns
individuos exigiram a inconstitucionalidade de leis que se propuseram a este fim.

Dessa forma, o desenvolvimento desta pesquisa envolverd, no capitulo primeiro, o
estudo da livre concorréncia como principio norteador das licitagdes publicas, na qual serd
dada €nfase aos principios neoliberais que norteiam a ordem econdmica (livre iniciativa e
livre concorréncia), sendo trazidas as principais peculiaridades sobre o tema.
Subsequentemente, o trabalho abordard a problemdtica da inexequibilidade dos precos nas
licitagcdes como forma de ofensa a livre concorréncia.

O segundo capitulo apresentard uma evolugdo histéria da licitagdo no ordenamento

juridico brasileiro, desde os seus primodrdios até a legislacdo mais recente sobre o tema. Para
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tanto, as principais leis sobre o tema, como as Leis n.° 8.666/93, n.° 10.520/02, n.°
12.527/2011 e n.° 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratacdo) serdo analisadas a luz
do principio da publicidade.

O terceiro capitulo deste trabalho abordara a grande problematica desta pesquisa, que
se refere a modalidade licitatéria convite e os conflitos que envolvem o seu procedimento: o
desequilibrio de tratamento na forma de publicidade e nas condi¢des de participagdo. Para
tanto, inicialmente serdo elucidados os pontos controvertidos relativos a espécie licitatodria.
Em seguida, a igualdade de participacao, no convite, serd desenvolvida, principalmente, sob o
enfoque do livro O conteiido juridico do principio da igualdade, de Celso Antdonio Bandeira
de Mello. Posteriormente, para atestar a pertinéncia do tema, serd realizada pesquisa
quantitativa no tocante a legislac@o das capitais estaduais sobre o convite. Por derradeiro, serd
discutido se tal legislacdio municipal visa afrontar direta e formalmente a Constituicao
Federal.

O capitulo dltimo deste trabalho visard confrontar o convite a alguns principios
constitucionais que norteiam as contratacdes publicas (livre concorréncia, igualdade, e
publicidade). Outrossim, o topico seguinte analisard as principais inovagdes previstas no
Projeto de Lei do Senado n.° 559/2013, que trata da nova lei de licitacdes, € o seu
posicionamento em relagdo ao convite. Por fim, o tépico derradeiro tratard sobre as possiveis
solugdes para os vicios presentes no convite.

O método utilizado no presente trabalho € o dedutivo, tendo em vista que o estudo
parte de nogdes gerais relacionadas a principios constitucionais, passando pela legislacdo, até
chegar ao caso especifico do mesmo, que € o convite. Salienta-se que, durante o seu
desenvolvimento, foi utilizada pesquisa empirica, inclusive com a utilizagdo de pesquisa
quantitativa no intuito de se descobrir o nimero de capitais de estados brasileiros que
legislaram sobre o convite. Conjuntamente, foi realizada pesquisa bibliogréfica, assim como

consulta as principais leis e atos normativos que ja trataram do tema licitacao.
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1. A LIVRE CONCORRENCIA COMO PRINCIPIO NORTEADOR DAS
LICITACOES PUBLICAS

A livre concorréncia é um dos principios que inauguram o capitulo atinente a ordem
econOmica e financeira na Constituicio Federal de 1988, representando uma protecdo ao
agente econdmico que concorre no mercado. Tal protecdo possibilita ao agente a disputa do
mercado em igualdade de condi¢des com os outros concorrentes, cabendo ao Estado punir
quem desenvolva comportamentos anticoncorrenciais.

Observar-se-4, neste capitulo, que a ideia de livre concorréncia tem origens no
neoliberalismo, época em que o mundo clamava por um modelo de mercado menos
intervencionista para retomada do controle da economia, que passava por um periodo de
recessao.

Posteriormente, analisados os principios da livre iniciativa e livre concorréncia (este
ultimo sendo sucedineo daquele), serd averiguado se este ultimo ajuda a estimular o
desenvolvimento.

Finalmente, serd abordado o principio da livre concorréncia a luz das licitagdes
publicas, analisando a sua importancia para a mesma, pois, ¢ dever do Poder Publico tutelar a
ampla competitividade em suas contratagdes, ndo s6 para garantir o beneficio privado (em
vistas a igualdade na participacdo do certame), mas também como forma de assegurar a

vantajosidade da contratacdo, em prol do interesse publico.

1.1 O HIBRIDISMO ESTADO DE BEM-ESTAR E NEOLIBERALISMO ENCAMPADO NA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Para que se possa entender a forma como a Constitui¢do Federal de 1988 concebeu o
principio da livre concorréncia, imperioso que se realize um breve estudo no tocante ao
momento histérico econdmico em que se elaborou a constituinte. Tratava-se do movimento
econdmico mundialmente conhecido como neoliberalismo.

As ideias neoliberais nasceram na regido da Europa e da América do Norte, no
periodo p6s Segunda Guerra Mundial. Entretanto, os primeiros sinais do neoliberalismo no
mundo s6 foram sentidos entre o final do século XX e o inicio do século XXI, em meio ao
processo denominado globalizagdo.

A globalizacdo € politica, tecnoldgica e cultural, tanto quanto econdmica, e tem algo

a ver com a tese de que agora se vive num unico mundo, sendo influenciada pelo
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desenvolvimento nos sistemas de comunicagdo que remontam apenas ao final da década de
1960".

A globalizagdo econdmica representou a superacdo do liberalismo, em que se
permitia que as forcas da competicdo e do livre jogo da oferta e da demanda regulassem a
economia, que ficaria quase que completamente livre das restricoes do governo ou de suas
intervengéesz. Esse modelo de Estado liberal era defendido pelo fildsofo Adam Smith que, em
seu livro A Riqueza das Nagoes, utilizou o termo mao invisivel para designar a capacidade de
os proprios individuos participantes do mercado serem capazes de regular a ordem
econOmica, sem a necessidade da intervencdo do Estado. Segundo esta corrente, ndo haveria
que se fazer grande esforco mental para concluir que, numa disputa na qual imperasse o
egoismo, 0s agentes econdmicos seriam capazes de, por si sOs, estabelecerem a ordem natural
das coisas.

Pensando nisso, a doutrina neoliberal passou a prever uma interferéncia e
participacao minima do Estado na economia. Segundo Marisa Rossignoli e Walkiria Martinez

Heirich Ferrer,

Em linhas gerais, o idedrio neoliberal consiste em politicas voltadas 4
desestatizacdo da economia, com a minimizag¢ao da interferéncia do Estado;
abertura dos mercados para desobstru¢do do comércio internacional, com o
objetivo de estimular a concorréncia com os produtos nacionais e propiciar
modernizacdo e desenvolvimento da estrutura produtiva nacional;
estabilizacdo monetdria, a fim de atrair investimentos estrangeiros e amplo
processo de privatizagdes, com o objetivo de diminuir as dividas internas e
externas.’

Assim, em meio ao ambiente do neoliberalismo, passou-se a ser comum a utilizagao

de termos como privatizacdo, desregulamentagcdo das economias, abertura de mercado,
. .. ~ L. 4
desterritorializacdo, Estado minimo para representar este novo modelo™.

Imperioso destacar que o neoliberalismo foi desenvolvido inicialmente por Friedrich

Hayek, em 1944, tendo sido aprimorado, posteriormente, por outros economistas, como

Milton Friedman. O primeiro governo, na Europa, a implementar os mandamentos neoliberais

! GIDDENS, Anthony. Mundo em descontrole: o que a globalizagdo estd fazendo de nés. Trad.: Maria Luiza X.
de A. Borges. 3. ed. Rio de Janeiro: Editora Record, 2003, p. 19-21.

> HUNT, E. K. Histéria do pensamento econdmico: uma perspectiva critica. 2. ed. rev. atual. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005, p. 54.

3 FERRER, Walkiria Martinez Heirich; ROSSIGNOLI, Marisa. Estado Liberal ou intervencionista? Uma
andlise econdmica do atual modelo do Estado Brasileiro. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=e9352a4485132942>. Acesso em: 31 out. 2016.

* Idem. Tbidem.
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foi o de Margareth Thatcher, em 1979°. Todavia, tal governo utilizou o novo modelo de forma

desproporcional e desarrazoada de seus ideais:

O modelo inglés foi, a0 mesmo tempo, o pioneiro € o mais puro. Os
governos Thatcher contrairam a emissdo monetdria, elevaram as taxas de
juros, baixaram drasticamente os impostos sobre os rendimentos altos,
aboliram controles sobre os fluxos financeiros, criaram niveis de
desemprego, massivos, aplastaram greves, impuseram uma nova legislacido
anti-sindical e cortaram gastos sociais. E, finalmente — esta foi uma medida
surpreendentemente tardia -, se lancaram num amplo programa de
privatizacdo, comecando por habitacdo publica e passando em seguida a
industrias bdsicas como o aco, a eletricidade, o petréleo, o gis e a 4gua. Esse
pacote de medidas € o mais sistemdtico e ambicioso de todas as experiéncias
neoliberais em pafses de capitalismo avancado.’

O governo estadunidense, liderado por Ronald Reagan (1981), foi o primeiro da
América do Norte a se langar sobre o novo sistema. Ocorre que o neoliberalismo naquele pais
possuia como finalidade principal quebrar a economia soviética (e, posteriormente, derrotar o
regime comunista da Russia), através de uma competicdo armamentista que ficou
mundialmente conhecida como Guerra Fria. Importante ressaltar, ainda, que internamente,
Reagan também reduziu os impostos em favor dos ricos, elevou as taxas de juros e aplastou a
linica greve séria de sua gestdo7.

A partir do final da década de 80, na cidade de Washington, o economista
estadunidense John Williamson apresentou dez receitas bem sucedidas de medidas neoliberais
para paises em desenvolvimentos na América Latina. Tal congresso ficou mundialmente
conhecido como Consenso de Washington.

Os dez pontos de ajustes apresentados nesta reunido foram os seguintes:

1) Disciplina Fiscal; 2) Reducdo dos gastos publicos; 3) Reforma
Tributdria; 4) Liberalizacdo financeira; 5) Regime Cambial; 6)
Liberalizacdo Comercial; 7) Abertura ao Investimento Externo; &)
Privatizagdo; 9) Desregulamentacdo da economia e flexibilizagdo das
relacdes trabalhistas; 10) Protegdo & propriedade intelectual.®

3 ANDERSON, P. Balanco do neoliberalismo. In: SADER, E.; GENTILI, P. (Org.). Pés-neoliberalismo: as
politicas sociais e o Estado democratico. 4. ed. Sao Paulo: Paz e Terra, 1995, p.12.

® Idem, ibidem.

7 Idem, ibidem.

8 NOGUEIRA, Vanessa Fabiula Pancioni. A influéncia do neoliberalismo na Constituigdo Federal de 1988, com
enfoque nas emendas ao capitulo da “ordem econdémica”. 2010. 150 f. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade
Presbiteriana Mackenzie, Programa de Mestrado em Direito Publico e Econémico, Sdo Paulo, p. 49.
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Outrossim, o Consenso de Washington também sugeria que os paises em
desenvolvimento implantassem trés pilares dentro de sua economia: a) politicas
macroecondmicas, que se relacionavam ao compromisso de se estabelecer austeridade fiscal,
disciplina monetdria, corte de gastos, notadamente em relacdo a reformas administrativa,
previdencidria e fiscal; b) medidas microecondmicas, relativas a diminui¢do dos encargos
sociais e auséncia de incentivos e subsidios para produtos; c) reformas estruturais, que
representavam a desregulamenta¢do do mercado financeiro, desregulamentacido do trabalho,
privatizacdo de empresas e servicos publicos, abertura comercial e garantia do direito de
propriedade’.

O consenso propalava a ideia de que o neoliberalismo seria a unica solu¢io para o
desenvolvimento dos paises atrasados. Inclusive, argumentou-se que apds a instauracao das
reformas (ou seja, da implantagdo dos dez pontos de ajustes), haveria a retomada natural do
crescimento econdmico.

A partir deste marco, alguns paises da América Latina passaram a adotar o aludido
modelo econdmico, com excecdo do Chile, que desde a ditadura do General Pinochet

demonstrava a marca dos ideais neoliberais:

As idéias neoliberais chegaram a América Latina ainda na década de 1970.
O Chile, com o General Pinochet, foi o primeiro paifs, antes mesmo que a
Inglaterra, a implantar o modelo neoliberal. Cumprindo 4 risca o modelo
neoliberal, caracterizou-se pela: liberalizacdo da economia, alta taxa de
desemprego, repressdo sindical, concentracdo de renda em favor dos ricos, e
privatizacdes de bens ptblicos. Pinochet foi o responsavel por uma das mais
cruéis ditaduras militares da América Latina, mandando perseguir, torturar,
prender e matar os seus opositores, especialmente aqueles ligados ao
governo de Salvador Allende. A aplica¢do do projeto neoliberal no Chile se
deu depois da destrui¢do do movimento operario e popular. Assim, ndo
houve resisténcia significativa.

Outros governos da América Latina foram seduzidos pelo discurso
neoliberal e comegcaram a implantar em seus paises o neoliberalismo.
Chegou no México com Salinas, com Menem na Argentina, com Carlos
Andrés Perez na Venezuela e, em 1990, no Peru com Fujimore etc.'”

No Brasil, constata-se a ado¢do do neoliberalismo, inicialmente, no governo do
Presidente Fernando Collor de Melo e, subsequentemente, nos dois mandatos de Fernando
Henrique Cardoso. Com relagdo ao mandato do primeiro, o periodo mundial vivenciado (final

dos anos oitenta) era o da eclosdo deste novo sistema pelo mundo, sendo que vérios dos

’ Idem, ibidem.
' MARIANI, Edio Jodo. A trajetéria de implantacdo do Neoliberalismo. Revista Urutdgua. Ago/Nov. 2007.
Disponivel em: <http://www.urutagua.uem.br/013/13mariani.htm>. Acesso em: 05 mar. 2017.
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efeitos neoliberais experimentados em outros paises (Inglaterra, EUA, Chile efc.) também

tomavam corpo no Brasil. Segundo Danilo Enrico Martuscelli,

A conjuntura de implantag@o da politica neoliberal no Brasil, iniciada com o
governo Collor (1990-1992), conduziu o pais a um periodo de forte recessao
econdmica, ao crescimento das taxas de desemprego, a elevacdo dos indices
inflaciondrios, a deterioracdo dos servicos e infraestrutura puiblicos —
principalmente da 4rea de educagdo e de saide —, a desindustrializacdo e ao
arrocho salarial."

O mandato de Fernando Henrique, por sua vez, foi marcado por estratégias tendentes
a privatizar empresas estatais e a regular as concessodes de servigos publicos para a iniciativa

privada, seguindo o legado deixado pelo governo Collor:

Além de desencadear este conjunto de reformas constitucionais, o governo
Fernando Henrique estimulou fortemente o Congresso a aprovar lei
complementar regulando as concessdes de servicos ptiblicos para a iniciativa
privada, ja autorizadas pela Constitui¢do (eletricidade, rodovias, ferrovias,
etc.), conseguiu a aprovacdo de uma lei de protec¢do a propriedade industrial
e aos direitos autorais nos moldes recomendados pelo GATT e preservou o
programa de abertura comercial que ja havia sido implementado. Sustentado
pela legislacdo que permitia e regulava a venda de empresas estatais desde o
periodo Collor e pelas reformas constitucionais promovidas desde 1995,
executou um enorme programa de privatizacdes e de venda de concessoes
tanto no A4mbito federal como no estadual.?

Assim, de maneira inesperada, a aplicacdo dos ditames neoliberais pelo mundo ndo
surtiu o efeito desejado, tendo desregulado a economia de vérios paises (como EUA,
Inglaterra e Argentina), causando a morte de vdrias pessoas que se opunham a este novo
sistema (como ocorreu no Chile) e aumentado a diferenca existente entre classes sociais
(como aconteceu no Brasil).

Mas, em se tratando do Brasil, embora os governos Collor e FHC tivessem
contemplado essa nova forma de modelo econdmico, teria a Constitui¢do da Reptblica (1988)
encampado o neoliberalismo em seu texto?

Segundo o Ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Eros Roberto Grau, a politica

neoliberal [...] é incompativel com os fundamentos do Brasil, afirmados no art. 3° da

1 MARTUSCELLI, Danilo Enrico. O PT e o impeachment de Collor. Opin. Publica [online], vol.16, n.2,
pp.542-568,  2010. Disponivel em:  <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
62762010000200010>. Acesso em: 16 abr. 2017.

12 SALLUM JUNIOR, Brasilio. O Brasil sob Cardoso: neoliberalismo e desenvolvimentismo. Tempo
soc. [online], vol.11, n.2, pp.23-47, 1999. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/ts/v11n2/v11n2a03.pdf>.
Acesso em: 16 abr. 2017.
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Constituicdo de 1988, e com a norma veiculada pelo seu art. 170". O Ex-Ministro ainda

complementa o raciocinio, ao afirmar:

A Constituicdo do Brasil, de 1988, define [...], um modelo econémico de
bem-estar. Esse modelo, desenhado desde o disposto nos arts. 1° e 3°, até o
quanto enunciado no seu art. 170, ndo pode ser ignorado pelo Poder
Executivo, cuja vinculagdo pelas definicdes constitucionais de carater
conformador e impositivo € 6bvia.

Assim, os programas de governo deste e daquele Presidentes da Republica é
que devem ser adaptados a Constituicdo, € ndo o inverso. A
incompatibilidade entre qualquer deles e o modelo econdémico por ela
definido consubstancia situa¢do de inconstitucionalidade, institucional e/ou
normativa.

[...]

A substituicdio do modelo de economia de bem-estar, consagrado na
Constitui¢do de 1988, por outro, neoliberal, ndo poderd ser efetivada sem a
prévia alteracio dos preceitos contidos nos seus arts. 1°, 3° e 170. A luz
dessa verificagdo cabe cogitarmos da relacio de compatibilidade ou
incompatibilidade entre a Constituicdo de 1988 e o programa de governo
neoliberal introduzido por Collor e retomado por Fernando Henrique; a
semelhanca entre as propostas de reforma constitucional de ambos ainda nao
foi suficientemente analisada.'* (grifo do autor)

Nao obstante, com a devida vénia ao posicionamento do supracitado autor, ao

analisar as Atas da Assembleia Nacional Constituinte pdde-se constatar a preocupacdo em se

elaborar uma constituicao que fosse, a0 mesmo tempo, de bem-estar social e neoliberal. Tal

preocupacio era fundamentada na previsdo constitucional de uma economia de livre mercado

(como resposta ao estatismo absoluto implantado pelo regime militar) que, evidentemente,

deveria ser supervisionado pelo Estado. Isto é o que se depreende ao observar o discurso do

constituinte Vladimir Palmeira, membro da Comissido da Ordem Econdmica:

A primeira questdo foi sobre a intervencdo do Estado na economia — esta é
uma questdo chave onde se discutiu muito, seja em matéria de conjuntura,
seja em matéria de um papel estrutural do Estado. E quais s@o as fungdes do
Estado na Economia? Sem divida houve na nossa Subcomissao uma posi¢ado
que quer ver o Estado longe de qualquer intervengdo, e deu-se como
exemplo continuado a onda de desestabilizacdo que varre a Europa. Mas se
ha de convir que a Constitui¢do nio executa nem uma politica estatista, nem
uma politica desestatizante, o que ela faz sdo os principios gerais,
preservando o monopdlio do Estado naquilo que considera essencial e
abrindo margem para a lei ordindria disciplinar o funcionamento e a
intervencdo do Estado. Esta é uma preocupacdo. Mas hd setores onde o
relatério da Comissdo, francamente, retrocede, porque o primeiro relatério ja
limitava bastante a intervencao estatal da atividade produtiva, e a segunda

13 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 18 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 45.

' Idem, ibidem, p. 45-46.
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versdo — o substitutivo na prética -, aprovado, é um imenso retrocesso, em
relacdo ao monopdlio do petréleo. E ndo se trata de querer a estatizacdo da
economia brasileira, mesmo porque estatizar mais que regime militar,
impossivel. Hoje, os homens que, as vezes, falam aqui em niveis liberais sdo
0s mesmos que estatizaram, neste Pais e em geral, as estatizagdes, as mais
ilegivel, multiplicaram as empresas absolutamente indteis nas maos do
Estado. O Estado comegou a concentrar nos setores essenciais validos na
defesa da soberania nacional. Entdo, o que se quer ndo é uma intervencao do
Estado em tudo, mas se que o Estado preservando aqueles setores essenciais
a soberania da Nagdo. Sem divida, o petréleo € um deles; sem ddvida, a
exploracdo dos minerais fosseis é outro; sem duivida, as telecomunicagdes
sdo um setor onde a interven¢do do Estado é necessdria e deverd ser
consagrada na Constituicdo. Em segundo lugar, a empresa estatal, hoje, é
uma realidade e precisamos reconhecer como tal, sob pena de fazer uma
Constituicdo para um pais que ndo existe. Estou de acordo em que se
coloque 14 livre iniciativa. Somos um Pais onde a livre iniciativa é muito
pouco livre e hd muito pouca iniciativa. A intervencdo do Estado na
economia ja é enorme. Legisla-se com toda a livre iniciativa na Constitui¢ado.
A ditadura militar estatizou quanto quis. Entdo € preciso compreender e
disciplinar, realmente, a intervencdo do Estado num pardmetro atingindo o
que o Brasil é, para ndo se legislar num pais imaginério onde existe a livre
iniciativa, existe tudo e, depois, teremos uma politica de controle
completamente diferente."

Nesse sentido, os Senadores Flavio Teles de Meneses e Luiz Correia do Lago,
membros da Subcomissio do Sistema Financeiro, também propugnaram pelo livre
funcionamento dos mercados (em alusdo a um dos objetivos previstos no neoliberalismo:
consagragdo da livre iniciativa e livre concorréncia), desde que ndo houvesse o

comprometimento do interesse social:

[...] - em que sentido deve ser orientada a reforma do setor financeiro?

- € conveniente incluir na Constituicdo dispositivo que regule tal matéria?
[...] a ordem econdmica deve prever regras claras e especificas no sentido de
assegurar o livre funcionamento dos mercados, protegendo a economia
popular e a poupanca nacional dos acordos de grupos e promovendo a
concorréncia entre os agentes econdmicos.

[...]

Nesse sentido, acredito que € opinido geral que deve haver uma opgao por
uma economia de livre mercado, mas com uma supervisio pelas autoridades
econdmicas € uma atuacdo governamental que permita que todas as
atividades econdmicas se desenvolvam sem ferir o interesse social.'®

Com efeito, os aludidos discursos evidenciam o cardter de hibridismo encampado na

Constituicdo, pois

'S BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte. Azas das Comissées. Comissdo da Ordem Econdmica. Didrio da
Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, abril de 1987, p. 33.

' BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Subcomissio do Sistema Financeiro. Didrio
da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, abril de 1987, p. 92/135.
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[...] a0 mesmo tempo que consagra o principio da livre iniciativa, livre
concorréncia e propriedade privada — baluartes de uma economia liberal —
assegura a funcdo social da propriedade, defesa do consumidor, reducdo das
desigualdades regionais e outros principios que, para serem implementados,
passam diretamente por uma atuacio positiva do Estado."’

Salienta-se que este entendimento também € perfilhado por Raul Machado Horta, na

qual afirma que

Intervencionismo e liberalismo se alternam na formulacdo dos principios e
essa relagdo alternativa, que poderd conduzir ao primado de um ou de outro,
exprime o clima de ambigiiidade e o duplo sentido que percorre as cldusulas
da Ordem Econdmica e Financeira. Liberalismo, intervencionismo e
dirigismo econdmico refletem as correntes que se debateram na Assembléia
Nacional Constituinte e as maiorias eventualmente vitoriosas imprimiram no
texto da Constituicio a concepgio heterdclita da Ordem Econdmica.'®

Nota-se que os parlamentares desejavam implantar o sistema neoliberal na CF/88,
pois, a época, era o modelo que eclodia em varios paises no mundo. Aliado a isto, o
sentimento para a aceitacdo desta nova corrente justificavasse, como ja dito, pela forte onda
de estatizacdo que o regime militar havia instaurado. Contudo, ainda analisando os
supracitados discursos, observa-se que nao havia a inteng¢do de se adotar exatamente 0 mesmo
modelo de neoliberalismo que fora instituido na Inglaterra, Estados Unidos ou Chile, que
visava, além de outros objetivos, a concretizacdo da liberdade em todos os seus aspectos,
mesmo que isso representasse a supressiao/eliminacdo de direitos e garantias fundamentais.
No Brasil, os constituintes almejavam a liberdade apenas sob o viés econdmico, reservando ao
Estado o dever de interven¢do quando houvesse necessidade. Logo, a intervencdo do Estado
no mercado funcionaria como uma espécie de freios ao neoliberalismo.

Dessa forma, o Brasil adotou um modelo neoliberal condizente com seus principios,
ou seja, apenas prezando, em termos econOmicos, pela livre concorréncia cumulada com a
diminuta participacdo do Estado. Isto porque a Constituicado Federal de 1988 possibilitou a
combinacdo entre o neoliberalismo e o Welfare State (Estado garantidor dos direitos sociais).

A afirmac¢do de que a Constituicdo também seria welfarista ocorre principalmente

pelos seguintes argumentos:

7 CONSTANTINO, Giuseppe Luigi Pantoja. Constituicdo e Neoliberalismo: o hibridismo constitucional-
econdomico brasileiro e o delineamento de uma nova concep¢cdo de Estado. Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/artigo,constituicao-e-neoliberalismo-o-hibridismo-constitucional-
economico-brasileiro-e-o-delineamento-de-uma-nova-co,49393.html>. Acesso em: 06 mar. 2017.

18 HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 296.
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a) possui um rol extenso de direitos e garantias fundamentais, como pode-se
observar, especialmente, pela leitura dos artigos quinto e sexto. Isso demonstra a preocupacgdo
do Estado com as questdes sociais e individuais da pessoa humana, objetivos estes que
coadunam com os ideais do Welfare State;

b)  prevé, no art. 145, § 1°19, o principio da capacidade contributiva, possibilitando
que a cobranca dos impostos seja realizada de acordo com a capacidade econdmica do
contribuinte, ou seja: o individuo que auferir renda maior, terd a mesma tributada de forma
mais intensa. Inclusive, o art. 156, inciso VII, disciplinou que mediante lei complementar, a
Unido poderd instituir o imposto sobre grandes fortunas (IGF)®. Como se pode observar, a
CF/88 por intermédio destes dispositivos vedou que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios diminuissem a carga tributdria sobre os rendimentos mais altos, agindo, assim,
de forma diversa em relagdo aos EUA e a Inglaterra;

c¢) define a liberdade de associacdo profissional ou sindical, de acordo com o art.
8% e

d) estabelece o direito de greve aos trabalhadores, possibilitando a estes a
oportunidade de exercé-lo, nos termos do art. 9°.

Outrossim, importante destacar o dever de regulacdo e fiscalizacdo do Estado nas
disputas concorrenciais entre os particulares, para fins de garantia da igualdade entre os
mesmos. Isto é o que se depreende do caput do art. 174 da CF/88: Art. 174. Como agente
normativo e regulador da atividade economica, o Estado exercerd, na forma da lei, as
fungdes de fiscalizagcdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privadozl. (grifo nosso)

Com efeito, as limitagcdes impostas pelo Estado deverdo possuir regulamentagdo legal
e a repress@ao do abuso do poder econdmico deverd ser realizada por intermédio de ato
administrativo emanado pelo Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia (CADE).

Sobre o assunto ensina José Afonso da Silva:

' Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes impostos: [...]
§ 1°. Sempre que possivel, os impostos terdo cariter pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, facultado a administrac@o tributdria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.

20 Nido obstante a previsdo constitucional, importante mencionar que, até os dias atuais, ndo houve a criag¢do de
lei complementar que regulasse a matéria atinente ao imposto sobre grandes fortunas (IGF).

2! BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 04 mar. 2017.
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O art. 174 declara que o Estado exercerd sua atividade de agente normativo e
regulador, na forma da lei. Nao se quer, com isso, dizer que a intervengao,
nesses termos, depende sempre de lei em cada caso especifico. De fato, ndo
se exige lei em cada caso para estimular e apoiar a iniciativa privada na
organizacdo e exploracdo da atividade econdmica, como também nado é
mediante lei que se limitam atividades econdmicas. Essas intervencdes todas
se realizam mediante ato administrativo, embora ndo possam efetivar-se
sendo de acordo com previsdo legal. As limitacdes, sim, como ingeréncia
disciplinadora, constituem formas de intervencdo por via de regulamentacio
legal, mas o fomento nem sempre demanda lei, tal a implantacdo de infra-
estrutura, a concessdo de financiamento por instituigdes oficiais, o apoio
tecnoldgico. A repressdo do abuso do poder econdmico é uma das formas
mais drésticas de interven¢do no dominio econdmico e, no entanto, nao é
feita mediante lei, mas por ato administrativo do Conselho Administrativo de
Defesa Economica (CADE), embora sempre nos termos da lei (Lei
8.884/94), no que se atende ao principio da legalidade.”” (grifo do autor)

Destarte, a introducdo do neoliberalismo no capitulo da ordem econdmica e
financeira da Constituicao Federal ndo compromete o carater welfarista desta, tendo em vista
que: a) o proprio capitulo prevé amarras a livre iniciativa e a livre concorréncia (como o
direito do consumidor, direito ao meio ambiente e direito do trabalhador); b) as atas da
Assembleia Constituinte comprovam que os proprios parlamentares a época da elaboragao da
CF/88 preocupavam-se com a adocdo do regime neoliberal aliado a intervencdo do Estado,
quando necessdrio; c¢) o proprio Estado podera inibir as condutas concorrenciais que
extrapolem a igualdade; d) o rol de direitos sociais e direitos e garantias fundamentais

demonstram a qualidade de bem-estar social da mesma.

1.2 OS PRINCIPIOS NEOLIBERAIS QUE NORTEIAM A ORDEM ECONOMICA: A
LIVRE INICIATIVA E A LIVRE CONCORRENCIA

A Constituicdo Federal de 1988 consagra, no Titulo VII, o tema atinente a Ordem
Econdmica e Financeira, dispondo sobre os principios gerais da atividade econdmica
(Capitulo 1), a politica urbana (Capitulo II), a politica agricola e fundidria e da reforma agraria
(Capitulo III) e o sistema financeiro nacional (Capitulo IV). Contudo, serd realizado um corte
metodolégico no Capitulo I, do Titulo VII, para que o trabalho seja direcionado ao seu
objetivo.

Primeiramente, importante consignar que a ordem econdmica é uma representacdo

estrutural cuja finalidade é organizar a realizacdo da atividade econémica em determinada

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 808-
809.
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comunidade®. Para tanto, a ordem prescreve alguns principios que delimitam a agdo dos
agentes privados no mercado, bem como define o dever de o Estado fiscalizar e intervir em tal
acdo, quando necessario.

Historicamente, € possivel constatar que a ordem econdmica surgiu na Constitui¢ao
do Brasil a partir de 1934.

A Constituicdo Imperial (1824) trazia em seu conteudo diretrizes liberais.
Depreende-se, assim, que preponderava a vontade do imperador e dos grupos mais poderosos
economicamente™".

A Constituicdo de 1891 manteve a postura liberal, todavia, sob o regime republicano
federativo. Inclusive, alguns direitos como a liberdade, seguranca individual e propriedade
eram garantidos, com excecdo da desapropriacdo por necessidade ou utilidade puiblica™.

A Constitui¢do de 1934 diferenciou-se das duas primeiras, notadamente por possuir
ideologia desenvolvimentista. Tanto € verdade tal afirmacdo que este diploma passou a
regular alguns aspectos da atividade econdmica, incluindo, pela primeira vez na historia das
constituicoes, o titulo Da Ordem Econdémica e Social (em seu Titulo IV, arts. 115 a 140) 2

J4 a Constituicdo de 1937, conhecida como polaca (por guardar semelhanca a
Constituicdo da Polonia de 1935) era caracterizada por influéncias autoritdrias, na qual
garantia poderes autoritarios ao Presidente. Além disso, da mesma forma que Italia e Portugal,
a constituicao prestigiava o corporativismo”.

Seguindo as tendéncias europeias, que preconizavam a democracia, a Constitui¢ao de
1946 instituiu o regime liberal com os novos ingredientes sociais produzidos nos processos de
intervenc¢do do Estado no dominio economico — o que foi intitulado de um novo liberalismo,
no qual a autonomia da vontade passa a ser limitada pela funcdo social dos institutos de
direito privado, em especial, nos contratos e na propriedade®®.

A Constituicao de 1967, por sua vez, foi fortemente marcada pela seguranga nacional
(em virtude da revolucao militar de 1964), sendo que havia uma ideologia de que esta seria a
raiz do desenvolvimento econdmico, social e politico”.

Constata-se que a ordem econdmica sofreu vdarias transformagdes no decorrer das

constituicdes, passando pelos modelos liberais, welfaristas e neoliberais, sempre variando de

» MASSO, Fabiano Del. Direito econémico esquematizado. 4 ed. Sio Paulo: Método, 2016, p. 44.
** Idem, ibidem, p. 47-53.

* Idem, ibidem.

26 Idem, ibidem.

*7 Idem, ibidem.

*$ Idem, ibidem.

* Idem, ibidem.
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acordo com os clamores sociais (ou tendéncias mundiais) de cada época. Salienta-se que a
atual constituicao também € resultado da ideologia de sua época, de forma a instituir o sistema
econdmico nacional com base em uma economia descentralizada, ou seja, o mercado volta a
representar importante controle da atividade econdmica™.

Com relagdo ao Capitulo I do titulo que versa sobre a ordem econdmica e financeira,
encontram-se ali disciplinados os principios gerais da atividade econdmica. Em se tratando de

neoliberalismo, constata-se a sua presenga na CF/88 por intermédio do principio da livre

N

iniciativa, previsto nos arts. 1° e 170 (que inicia a matéria atinente a Constituicdo

Economica):

Art. 1° A Reptiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democritico de Direito e tem como fundamentos:

[...]

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

[...]

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

I - soberania nacional;

II - propriedade privada;

IIT - funcao social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos
de elaboracio e prestacio;

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracao no Pafs.
Paragrafo tinico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independentemente de autorizagdo de 6rgaos publicos, salvo nos
casos previstos em lei.’' (grifo nosso)

Desta feita, tem-se que a ordem economica € fundada na livre iniciativa, que
significa a liberdade garantida a qualquer cidaddao de criar e explorar certa atividade
A s P . . .~ ~ . .32
econOmica a titulo privado, sem que haja restricdo estatal, sendo em virtude de lei’".

z

Liberdade esta que ndo é absoluta, tendo em vista as ressalvas que fazem os incisos do

** Idem, ibidem.

' BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017.

2 TAVARES. André Ramos. Direito Constitucional Econémico. 3 ed. Sio Paulo: Editora Método, 2011, p. 235.



25

referido artigo, no tocante ao respeito a livre concorréncia, defesa do consumidor, do meio

ambiente, da funcdo social da propriedade, entre outros. Logo,

[...] o individuo tem o direito constitucional a livre iniciativa para que, com o
seu capital, explore uma atividade econdmica, porém deverd desempenhar
tal mister em busca do bem comum, e ndo apenas com individualismo
exacerbado, tendo em vista que a sua atividade empresarial deverd cumprir
uma funcdo social.”

Nota-se, pela referida citagdo, o aspecto welfarista (ou seja, o bem estar da
sociedade) insculpido no niucleo da livre iniciativa, pois ainda que se verifique uma disputa
leal entre empresas concorrentes no mercado, tal disputa deverd, acima de tudo, buscar o bem
comum, como, por exemplo, cultivando o meio ambiente, respeitando o consumidor e
procedendo ao pagamento dos tributos advindos da relacdo negocial.

Ademais, o caput do art. 170 da CF/88 preconiza que, igualmente a livre iniciativa, a
ordem econOmica serd fundada na valoriza¢do do trabalho humano. Isto significa conferir ao

trabalho e seus agentes (os trabalhadores) tratamento peculiaur3 * De acordo com Eros Grau,

Esse tratamento, em uma sociedade capitalista moderna, peculiariza-se na
medida em que o trabalho passa a receber protecio nao meramente
filantrépica, porém politicamente racional. Titulares de capital e de trabalho
sao movidos por interesses distintos, ainda que se o negue ou se pretenda
enuncid-los como convergentes. Dai porque o capitalismo moderno,
renovado, pretende enuncid-los como convergente.

Noutras palavras, a Constitui¢do tratou de garantir 0 mesmo grau de importancia
entre a livre iniciativa e a valorizac¢do do trabalho humano na ordem econdmica, com o fito de
se atingir a justica social. Alids, o capitalismo deve contribuir para a combinacdo e efetivacao

destes valores:

A Constituicdo Federal de 1988 adotou um sistema de mercado, ou seja,
permanece com o sistema econdmico capitalista, porém com normas
voltadas para a construcio de um modelo de Estado Social, com a
valorizacdo do trabalho e justica social. Verifica-se, ainda, o cunho social ao
preocupar-se com a redugdo de desigualdades, erradicacdo da pobreza e
marginalizacdo e busca de pleno emprego. No entanto, para alcangar esses

33 ZANOTI, Luiz Antonio Ramalho. A fungdo social da empresa como forma de valorizacdo da dignidade da
pessoa humana. 2006. 241 f. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de Marilia, Programa de Mestrado em
Direito, Marilia, p. 89.

34 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 18 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.
200.

% Idem, ibidem.
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objetivos, o legislador consentiu a interven¢do do Estado na economia nio
somente como participante, mas, também, como regulador. Assim, ao
intervir na economia, o Estado tem outra funcio: fiscalizador, na qual pode
controlar o comportamento da iniciativa privada no que tange ao
cumprimento dos principios informadores da ordem econdmica;
incentivador: por meio do estimulo ao desenvolvimento de atividades
econdmicas através da concessdo de beneficios; e planejamento, que é o
principal instrumento para implementar de forma concreta todos os objetivos
instituidos.™

Enquanto estiver encarregado da incumbéncia de incentivador, o Estado devera criar
estimulos ao desenvolvimento da atividade econdmica, mas nao apenas através da concessao

de beneficios. Segundo Castro e Simone

Essa intervengdo do Estado na economia pode se dar por meio da tributacio
mais intensa, em caso da prética de atos que firam o texto constitucional e,
particularmente, neste caso, que lesem a livre concorréncia. A intervengdo
também pode ocorrer através da concessdo de incentivos fiscais, para
empresas que se estabelecam sob os ditames constitucionais da livre
iniciativa e da livre concorréncia, além dos demais principios da ordem
econdmica, e continuem a enveredar por esse caminho.”’

A luz do que dispde o art. 146-A*® da Constitui¢do da Republica, lei complementar
poderd estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer
normas de igual objetivo™. Este dispositivo refere-se a uma norma de intervencdo por

inducdo, que propicia ao agente alternativas, recebendo incentivos ou desincentivos, quando

36 FERRARO, Suzani Andrade; PEIXINHO, Manoel Messias. Direito ao desenvolvimento como direito
fundamental. In: XXI Congresso Nacional do CONPEDI, 2012, Niteréi, p. 13-33. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/publicacao/uff.php>. Acesso em: 10 mar. 2017.

37 CASTRO, Aldo Aranha; SIMONE, Genovez. Aplicabilidade dos principios da livre iniciativa e da livre
concorréncia com vistas ao desenvolvimento econdmico. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=48af87b587036693>. Acesso em: 10 mar. 2017.

¥ Importante consignar que o art. 146-A prevé uma regra e um principio. A regra é a da competéncia legislativa,
que € a autorizag@o para que sejam instituidos critérios especiais de tributacio para prevenir desequilibrios na
concorréncia. O principio é o da neutralidade tributdria: a tributagcdo que possuir o conddo de evitar desequilibrio
concorrencial ndo pode, eventualmente, dar causa ao desequilibrio. Relaciona-se a ideia de que os tributos ndo
devem causar conseqii€éncias involuntdrias na concorréncia, devendo se abster de toda e qualquer intervengao
que prejudique o mecanismo competitivo do mercado. Todavia, nem sempre a neutralidade tributdria serd
benéfica a sociedade e ao sistema juridico. Um dos efeitos da neutralidade pode ser inverso aos objetivos da
ordem econdmica, no caso de um determinado tributo tiver por fim corrigir as distor¢des, tratando de forma
desigual algumas atividades e/ou determinados grupos de agentes econdomicos.

Assim, a neutralidade fiscal deve ser vista sob dois aspectos: a) negativos: a politica fiscal ndo deve intervir no
mecanismo concorrencial, tendo em vista que ndo existem desigualdades no mercado; b) positivos: é necessdrio
que se adote uma politica fiscal para reequilibrar a concorréncia, tendo em vista que esta se encontra
desequilibrada por motivos ndo fiscais.

% BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16 mar. 2017.
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da prdtica de determinada atuagdo40. Assim, havendo necessidade, o Poder Legislativo
podera estabelecer, mediante a edicao de lei complementar, critérios especiais para prevengao
de desequilibrios na competi¢do, podendo a Unido, ainda, através de lei (ordindria),
estabelecer normas com o mesmo objetivo (ou seja, de garantir o equilibrio concorrencial).

Além disso, estudar-se-4 em capitulo posterior deste trabalho, que a transparéncia nas
informagdes publicas também € um estimulo para o desenvolvimento da atividade econémica.

Outro principio que se relaciona diretamente ao neoliberalismo € a livre
concorréncia, prevista no inciso IV, do art. 170 da CF/88. Trata-se de um desdobramento do
principio da livre iniciativa, sendo definido como a abertura juridica concedida aos
particulares para competirem entre si, em segmento licito, objetivando o éxito econémico
pelas leis de mercado e a contribui¢do para o desenvolvimento nacional e a justica social®'.
Outrossim, o Principio da Livre Concorréncia objetiva que aqueles particulares exploradores
do mercado econdmico o disputem em pé de igualdade.

O mercado € estruturado pela livre concorréncia, devendo estar aberto as leis da
oferta e da procura, ndo impondo restricoes quanto ao niimero de empresas de um mesmo
setor que busquem instalar-se, a fim de conquistar seu espaco’*. Destarte, deve ser rechacada
qualquer tipo de restricdo que impeca determinada empresa de atuar no mercado, ressalvadas
as hipoteses que se traduzam na regulagdo por parte do Estado.

Com efeito, sdo objetivos da livre concorréncia: a) a tutela do mercado; b) a protecdo
ao consumidor, que é a parte vulneravel da relacio de consumo; c¢) o impedimento de
formacdo de monopélio artificial®® no mercado, garantindo-se, assim, a igualdade entre os
concorrentes.

Salienta-se que o caput do artigo 174, ja estudado no tdpico anterior, transparece a
funcdo interventora minima do Estado, que € uma das caracteristicas do modelo neoliberal, ao
definir que como agente normativo e regulador da atividade economica, o Estado exercerd,

na forma da lei, as funcoes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante

“ CASTRO, Aldo Aranha; SIMONE, Genovez. Aplicabilidade dos principios da livre iniciativa e da livre
concorréncia com vistas ao desenvolvimento econdmico. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=48af87b587036693>. Acesso em: 10 mar. 2017.

“' TAVARES. André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. 3 ed. Sao Paulo: Editora Método, 2011, p. 256.
2 CASTRO, Aldo Aranha; SIMONE, Genovez. Aplicabilidade dos principios da livre iniciativa e da livre
concorréncia com vistas ao desenvolvimento econdmico. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=48af87b587036693>. Acesso em: 10 mar. 2017

* 0 monopdlio artificial ocorre quando hé concorréncia imperfeita, em que uma tinica empresa detém o mercado
de um determinado produto ou servico.
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para o setor puiblico e indicativo para o setor privado44. Noutros termos, qualquer abuso
devera ser contido pelo Estado®’. Sdo caracterizadas como abusivas as seguintes condutas:

a) o dominio de mercado: quando o mercado encontra-se subordinado a vontade
do agente econdmico dominante;

b) a eliminacdo da competi¢do: ocorre quando uma empresa exclui seus
concorrentes do mercado, no intuito de auferir lucros de forma isolada;

c¢) o aumento arbitrario dos lucros: quando o agente econOmico visa obter
vantagens desproporcionais aos custos do investimento. Todavia, ndo deve existir o
tabelamento dos pregos, pois a sua existéncia atentaria contra a livre iniciativa e a livre
concorréncia. O que deve existir € a vigilancia sobre os precos (caso seja verificada a
abusividade) e ndo a fixagao pelo Poder Publico.

No mais das vezes, o dominio dos mercados ocorre através diversos meios, sendo
mais comuns os trustes, os cartéis e o dumping®.

Com efeito, nos termos do § 4°, do art. 173, da CF/88, o abuso que atente contra a
livre concorréncia devera ser coibido através de lei. Destarte, na seara infraconstitucional foi
criada, em 1994, a Lei n.° 8.884, conhecida como Lei Antitruste Brasileira, com o objetivo de
transformar o Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE) em Autarquia, dispor
sobre a prevencdo e a repressdo as infragdes contra a ordem econdmica e dar outras
providéncias. Importante pontuar que o CADE € vinculado ao Ministério da Justica e possui a
finalidade de orientar, fiscalizar, prevenir e apurar abusos do poder econdmico, exercendo,
assim, a tutela para prevencao e repreensao dos eventuais abusos. Outrossim, as decisdes do

CADE s6 poderao ser recorridas no Poder Judiciério.

* BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 13 mar. 2017.

* Iss0 é 0 que prevé o § 4°, do art. 173 da Constituicio Federal: Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta
Constitui¢do, a exploracdo direta de atividade econémica pelo Estado so serd permitida quando necessdria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. [...] § 4° A lei
reprimird o abuso do poder econémico que vise a dominagdo dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao
aumento arbitrdrio dos lucros (BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 13 mar.
2017).

* Truste (do inglés trust) é a forma de abuso do poder econémico pela qual uma grande empresa domina o
mercado e afasta seus concorrentes, ou os obriga a seguir a estratégia econdmica que adota. E uma forma
impositiva do grande sobre o pequeno empresdrio. Cartel é a conjugagdo de interesses entre grandes empresas
com o mesmo objetivo, ou seja, o de eliminar a concorréncia e aumentar arbitrariamente seus lucros. Diante do
poderio econdmico desses grupos, o pequeno empresariado acaba por sucumbir e, por vezes, se deixar absorver
pelo grupo dominante. O dumping normalmente encerra abuso de cardter internacional. Uma empresa recebe
subsidio oficial de seu pais de modo a baratear excessivamente o custo do produto. Como o preco é muito
inferior ao das empresas que arcam com os seus proprios custos, ficam estas sem condi¢oes de competir com
aquelas, propiciando-lhes uma inevitdvel elevagdo de lucros (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de
direito administrativo. 31. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 954).
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Posteriormente, a Lei n.° 12.529/11 revogou quase que a totalidade dos dispositivos
contidos na Lei n.° 8.884/94. A finalidade desta nova lei, segundo o seu artigo 1°, é o de
estruturar o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC e dispor sobre a
prevengdo e a repressdo as infracoes contra a ordem econdmica, orientada pelos ditames
constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, fungdo social da propriedade,
defesa dos consumidores e repressdo ao abuso do poder econdmico”’ .

No tocante as infracdes, a Lei n.° 12.529/11 definiu de forma muito semelhante a

Constitui¢do as condutas que caracterizam abusividade a ordem econdmica, como se pode

observar no art. 36:

Constituem infracdo da ordem econdmica, independentemente de culpa, os
atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou possam
produzir os seguintes efeitos, ainda que nao sejam alcancados:

I — limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a
livre iniciativa;

IT — dominar mercado relevante de bens ou servigos;

IIT — aumentar arbitrariamente os lucros;

IV — exercer de forma abusiva posi¢do dominante.*®

Situagdo muito interessante € a que disciplina ser infracdo a livre concorréncia (e a
livre iniciativa) a sua limitacdo (inciso I). Aludida limitac¢do serd objeto de amplo debate nos
capitulos subsequentes deste trabalho, onde serd constatado que a mesma advém,

erroneamente, por intermédio de previsao legal.

1.2.1 O desenvolvimento e a livre concorréncia

A livre concorréncia, como ja dito, garante a qualquer pessoa o direito de disputar o
mercado de forma igualitaria em relacdo ao seu concorrente, cabendo ao Estado o dever de
fiscalizar e reprimir qualquer conduta que atente contra este principio constitucional. Mas,
além da liberdade que se encontra no nicleo da livre concorréncia, teria esta certo

comprometimento junto ao desenvolvimento?

7 BRASIL. Lei n.° 12.529, de 30 de novembro de 2011. Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia; dispde sobre a prevencdo e repressdo as infragdes contra a ordem econdmica; altera a Lei
n® 8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei n®3.689, de 3 de outubro de 1941 - Cédigo de Processo
Penal, e a Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga dispositivos da Lei n® 8.884, de 11 de junho de 1994, € a
Lei n%9.781, de 19 de janeiro de 1999; e dda outras providéncias. Disponivel em:
4<8http://www.planalto.gov.br/ccivil_OS/_atoZO1 1-2014/2011/Lei/L12529.htm>. Acesso em: 20 mar. 2017.

Idem.
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Este ¢ um dos assuntos que, em 1999, o economista e fil6sofo indiano, Amartya
Sen® tratou em sua obra Desenvolvimento como Liberdade®. Segundo Sen, a privacdo de
liberdade economica pode gerar a privacdo de liberdade social, assim como a privacdo de
liberdade social ou politica pode, da mesma forma, gerar a privacdo de liberdade
econdmica’’. Dito de outra forma, quanto maior a concessdo da liberdade econdmica, maior
serd o grau de contribui¢do a liberdade social (sendo a sua reciproca também verdadeira). Isso
significa que o papel dos mercados (aliado ao estimulo da livre concorréncia) traduz-se na
liberdade econdmica (e social) e que ambas inevitavelmente conduzem ao desenvolvimento.

Em outra passagem de seu livro, Sen afirma que nas discussoes recentes, ao se
avaliar o mecanismo de mercado o enfoque tende a ser sobre os resultados que ele produz,
como por exemplo as rendas ou as utilidades geradas pelos mercados (grifo do autor)™. Para
este autor, os beneficios do mercado é algo inerente a vontade do agente econdmico, sejam
estes resultantes em rendas (dinheiro ou qualquer outro bem de valor) ou traduzidos em
utilidades™. Sen ainda complementa o raciocinio ao dizer: temos boas razoes para comprar e
vender, para trocar e para buscar um tipo de vida que possa prosperar com base nas
transagdes. Negar essa liberdade seria, em si, uma grande falha da sociedade®. Nota-se,
assim, que a liberdade de empreender, para Sen, é essencial para que a prosperidade seja
alcangada, sendo que a sua limitagdo representaria um retrocesso social.

Evidentemente, ndo se esta a tratar de um mercado no qual exista liberdade plena, em
que ocorrem distor¢des concorrenciais, mas de um que garanta a liberdade de empreender, na
qual nao prescinde da igualdade de tratamento entre todos os concorrentes. Alids, a ideia de
liberdade atrelada a de igualdade j4 era reproduzida por Jean-Jacques Rousseau, em 1762, no

seu livro intitulado Do contrato social:

Se se procura saber em que consiste precisamente o maior dos bens, que
deve ser o objetivo de todo sistema de legislag@o, achar-se-a que se reduz a
estes dois objetos principais: a liberdade e a igualdade. A liberdade, porque

* Importante mencionar que Amartya Sen foi um dos criadores do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e
que este indice foi fortemente baseado em sua teoria sobre o desenvolvimento.

%% Livro que, inclusive, foi determinante para que Sen recebesse o titulo de prémio Nobel da economia, no ano de
1999.

! SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sio Paulo: Companhia
das Letras, 2000, p. 23.

>2 Idem, ibidem, p. 136.

33 Utilidade ¢ a tendéncia das pessoas em alcangar o bem-estar, o belo, a felicidade, as vantagens etc. A utilidade
mede o bem-estar de um agente econdmico.

> SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2000, p. 136.
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toda independéncia particular é outra tanta for¢a subtraida ao corpo do
Estado; a igualdade, porque a liberdade ndo pode subsistir sem ela.”

Ademais, é importante deixar claro que € a condi¢do do agente que deve ser
alcancada para se atingir o desenvolvimento, pois esta condi¢do ndo se preocupa unicamente
com o auto-interesse, mas com outras realizagdes que culminam na realiza¢cdo do bem comum
(como o respeito a dignidade da pessoa humana, aos direitos do consumidor, ao meio

ambiente, e outros relacionados a ordem econdmica):

O papel do agente vai além da busca do bem-estar pessoal e, apesar de nio
haver nenhuma contradi¢do na existéncia da condicdo de agente com o bem-
estar individual, Sen enfatiza que os dois ndo sdo a mesma coisa € por isso
ndo devem estar atrelados, ja que o aspecto do bem estar abrange realizagcGes
e oportunidades do individuo no contexto de sua vantagem pessoal, enquanto
que o aspecto da condicao de agente examina as realiza¢des e oportunidades
indo além da busca do bem-estar individual.*®

Por outro lado, analisando a liberdade de empreender sob outro enfoque, o
desequilibrio desta, entre os agentes econdmicos, além de ser prejudicial ao setor empresarial,
também traz prejuizos aos consumidores, pois mina a capacidade destes de escolhas e
liberdades, notadamente em relagdo a liberdade de consumir produtos do mercado a precos
just0s57. Isso se justifica tendo em vista que a falta de livre concorréncia naturalmente acaba
por reduzir os bens de consumo, ocasionando o aumento dos precos e a transferéncia injusta
de renda do consumidor para os detentores do poder econdmico’".

Além disso, tal situacdo também implica na ocorréncia de outros efeitos colaterais
como a diminuicdo do nivel de empreg059, reducdo da geracdo de riquezas e desestimulacao

do avango tecnoldgico. Assim, ¢ importante, para o bom avanco do processo de

desenvolvimento, que o principio da livre concorréncia seja visto como uma limitacdo, uma

> ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Tradugio de Rolando Roque da Silva. Disponivel em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/pesquisa/DetalheObraForm.do?select_action=&co_obra=2244>. Acesso
em: 17 mar. 2017.

% SANTOS, Andrea dos. Desenvolvimento como liberdade em Amartya Sen. 2013. 79 f. Monografia —
Universidade Federal de Santa Catarina, Gradua¢do em Economia e Rela¢des Internacionais, Santa Catarina, p.
30.

57 ALFAYA, Natdlia Maria Ventura da Silva; SIQUEIRA, Patricia. A livre concorréncia como fator de estimulo
ao processo de desenvolvimento pleno no Estado Brasileiro. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=7bda457c9196778e>. Acesso em: 17 mar. 2017.

* Idem, ibidem.

% Importante frisar que o mercado monopolizado também pode resultar na contratagio de trabalhadores por
menores saldrios, a medida que uma empresa (a monopolizadora), supostamente, ndo terd outra concorrente para
cobrir o saldrio que ela oferece aos seus funciondrios.
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limita¢do aos abusos de poder econdomicos, concentracoes e desequilibrios do sistema em
todas as suas formas60.

Destarte, a livre concorréncia conduz ao desenvolvimento do pais, pois: ajuda a
garantir o equilibrio da competi¢do (pois traz consigo a ideia de liberdade jungida a de
igualdade); aumenta a liberdade de escolhas e garante os melhores precos ao consumidor;

aumenta o emprego e o avango da tecnologia.

1.3 A LIVRE CONCORRENCIA E O SEU PAPEL DE PRINCIPIO INFORMADOR DAS
LICITACOES PUBLICAS

Além de imprescindivel a sua aplicacdo no cotidiano empresarial dos particulares, a
livre concorréncia deve ser garantida em todos os procedimentos que envolvam a contratacao
de empresas pela Administracdo Publica. Estar-se referindo, especificamente, sobre a
aplicacdo do principio da livre concorréncia nas licitacdes publicas.

A garantia da livre concorréncia nas licitagdes publicas € prevista na Constitui¢ao da

Republica, no inciso XXI, do art. 37, que informa:

Art. 37. A administragc@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com
cldusulas que estabelecam obrigagtes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensdveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes.®' (grifo nosso)

Quanto ao inciso XXI, a oracdo relativa a defesa da igualdade de condicées a todos
0s concorrentes representa a garantia da livre concorréncia. Isso porque o principio da livre
concorréncia decorre do principio da igualdade, pois, como dito anteriormente, a livre
concorréncia deve assegurar que os participantes do mercado o disputem de forma igualitaria.

Com efeito, segundo Celso Antdonio Bandeira de Mello, o principio da igualdade

implica o dever ndo apenas de tratar isonomicamente todos os que afluirem ao certame, mas

60 ALFAYA, Natdlia Maria Ventura da Silva; SIQUEIRA, Patricia. A livre concorréncia como fator de estimulo
ao processo de desenvolvimento pleno no Estado Brasileiro. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=7bda457c9196778e>. Acesso em: 17 mar. 2017.
1 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 21 mar. 2017.
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também de ensejar oportunidade de disputd-lo a quaisquer interessados que, desejando dele
participar, podem oferecer as indispensdveis condicoes de garantia62.

Assim, a Administracdo Publica deve estimular a competi¢cdo sob a guarida da
igualdade, ndo s6 em relagdo aqueles que participam das relacdes negociais privadas, mas
para garantir a mesma oportunidade aqueles que desejam participar da sessdo licitatdria.
Exigéncias que exorbitem a qualificacdo técnica e econdmica devem ser expurgadas dos
instrumentos convocatorios, pois atentam contra a igualdade de oportunidades, o que resulta
em um descompasso da livre concorréncia. Esse € o mandamento também presente na Lei n.°
8.666/93 (Lei de Licitagdes Publicas), que em seu art. 3°, § 1° inciso I, disciplina que a
licitagdo € destinada a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, sendo
vedado aos agentes publicos admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacdo,
cldusulas ou condicées que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu cardter
competitivo®. Noutras palavras, o carater competitivo (ou livre concorréncia) do certame deve
ser assegurado, refutando-se os atos (cldusulas ou condi¢des) que o violem.

Corriqueiramente, a Administracdo Publica Municipal insere cldusulas em seus
editais que acabam por diminuir a competi¢ao entre os sujeitos interessados. Situacdo igual a
essa ocorreu, certa vez, no edital do Pregdo Eletronico da Delegacia Seccional de Policia de
Braganca Paulista/SP que, necessitando contratar servicos de manutencdo de viaturas e

veiculos oficiais, disciplinou no instrumento convocatorio cldusula com o seguinte teor:

3.1. A CONTRATADA devera executar os servicos em oficina capacitada
com ferramenta e mao de obra especializada para efetuar todas e quaisquer
manutencdes preventivas e corretivas que se facam necessdrias, devendo
estar localizada em um raio maximo de 30 Km da sede CONTRATANTE,
pois, ndo é admissivel uma empresa localizada em outro estado ou até
mesmo em uma cidade afastada da sede, o que ocorreria um desgaste de
tempo precioso, além de ser uma viatura a menos nas ruas.*

Indignada com a cldusula anticoncorrencial inserta no instrumento convocatorio, a

empresa WJM Auto Mecanica Ltda-ME, localizada na cidade de Leme/SP (situada a 170 km

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33. ed. rev., atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 526.

% BRASIL. Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 22 mar. 2017.

% SAO PAULO, Tribunal de Justica. Apelacdo Civel 1004909-77.2014.8.26.0099. Relator: Des. Renato
Delbianco.  Pesquisa  de  jurisprudéncia, — Acérddos, 01 novembro 2015. Disponivel em:
<https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=8775634&cdForo=0&vlCaptcha=MVFTt>. Acesso em:
30 mar. 2017.
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da sede da contratante), decidiu impetrar Mandado de Seguran¢a no intuito de excluir tal
exigeéncia para poder participar do certame.

Salienta-se que o juiz de primeiro grau decidiu conceder a seguranca a impetrante. Ja
a impetrada, por sua vez, insurgiu-se através do recurso de apelacdo, visando manter o
conteddo original do edital. Todavia, o Tribunal de Justica do Estado de Sdao Paulo houve por

bem manter a decisdo proferida na instancia inferior, sob os seguintes argumentos ementados:

Apelagdo — Mandado de Seguranga — Licitagdo — Pretensdo da impetrante,
empresa atuante no ramo de prestacdo de servicos de manutengdo de viaturas
e veiculos oficiais, a exclusido de clausula restritiva contida em edital
licitatdrio, visando a participagdo em pregao eletronico — Alegacao de que a
clausula ofende o disposto no art. 3.°, § 1.° inciso I, da Lei n.° 8.666/93 —
Caracterizada, ainda, ofensa ao principio da razoabilidade — Auséncia de
prejuizo experimentado pelo Poder Publico — Sentenca mantida — Recursos
desprovidos.”

Constata-se, pela leitura da supracitada ementa, que o dispositivo invocado (art. 3°, §
1°, inciso I, da Lei n.° 8.666/93) € o atinente a protecao da livre concorréncia, na qual todos os
possiveis interessados em participar da disputa devem ser tratados de maneira isondmica pelo
Poder Publico. Outrossim, a decisdo mencionou a ofensa ao principio da razoabilidade, pois o
impedimento em razdo da distdncia ndo se mostrou um motivo plausivel a justificar o
tolhimento do direito do licitante.

Importante destacar, alids, que a protecdo a livre concorréncia em matéria de
licitacdo j4 foi (e continua sendo) tutelada por vérios tribunais de justica no Brasil®.

Nao obstante, a competicdo, enquanto pressuposto da licitagdo, representa a
possibilidade de acesso de todos e quaisquer agentes econdmicos capacitados a licitagao. O

que se deve ter em mente € que a licitacdo € um procedimento que tem a finalidade de

. . PR ., . . 67 .
satisfazer o interesse publico, sendo pautada pelo principio da isonomia”'. Eros Grau ensina

que
[...] ndo é admissivel que, a pretexto de radical entronizag¢do do principio da
isonomia, sacrifique-se o interesse publico. Nem o inverso é concebivel: a
entronizagdo do principio do interesse piiblico em sacrificio da isonomia.
% Idem.

 Verbi gratia: ADI n.° 64420 SC 2002.006442-0, do Tribunal de Justica de Santa Catarina; ADI n.°
8724520098030000, do Tribunal de Justica do Amapd; Agravo de Instrumento n.° 14009032120158120000, do
Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul; Apelagdo Civel n.° 5487770, do Tribunal de Justica do Parani;
Embargos de Declaragdo n.° 220537820108170000, do Tribunal de Justica de Pernambuco; Agravo de
Instrumento n.° 00026091920158050000, do Tribunal de Justi¢a da Bahia.

7 GRAU, Eros Roberto. Licitacdo e contrato administrativo (estudos sobre a interpretacdo da lei). Sio Paulo:
Malheiros, 1995, p. 15.
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Ambos, principio do interesse piiblico e principio da isonomia, coexistem,
completando-se e se conformando, um ao outro, na base do procedimento
licitatdrio (grifo do autor).*®

Logo, ainda que o interesse publico seja o objetivo principal a ser atingido nas
licitagdes publicas, o mesmo devera coexistir harmonicamente com a livre concorréncia. Ora,
a ampliagdo de disputa induz a multiplica¢do de ofertas e a consequente reducdo dos precos,
que resulta em vantagens econdmicas para a Administracdo Publica. Esse € o pensamento de
Marcal Justen Filho (da qual se perfilha), que aponta ser a isonomia a grande ferramenta para

a ampliacdo da disputa nas licitacdes, protegendo-se os interesses coletivos:

A ampliacdo da disputa significa a multiplicacdo de ofertas e a efetiva
competi¢do entre os agentes econdmicos. Como decorréncia da disputa,
produz-se a reducdo dos precos e a elevagdo da qualidade das ofertas, o que
se traduz em contratacdes mais vantajosas para a Administragao.

Sob esse prisma, a isonomia reflete a protecao aos interesses coletivos. Todo
e qualquer integrante da comunidade, mesmo que ndo potencialmente em
condi¢gdes de participar de uma licitacdo, tem interesse na ampliacdo da
disputa, na eliminac@o de exigéncias abusivas ou desnecessdrias. Assim se
passa porque a ampliacdo do universo de licitantes propicia a reducdo dos
gastos puiblicos.”

Destarte, é possivel realizar um raciocinio bem simples de ser construido, sendo,
inclusive, mero bom senso que: 1) o interesse coletivo deve ser alcancado, nas licitagdes
publicas, através da garantia de iguais oportunidades aos agentes econdmicos de participarem
do certame; 2) logo, qualquer mecanismo que vise a diminui¢do da competitividade entre os
agentes deve ser evitado; 3) a efetivacdo da livre concorréncia (entenda-se como a igualdade
de oportunidades no mercado) acarretard no aumento de ofertas nos certames; 4) o aumento
de ofertas resulta na diminui¢do de precos; 5) a diminui¢do de precos possibilita ao Poder
Puablico economizar mais, dando melhor destinacao ao dinheiro publico.

Dessa forma, a conclusdo acima destacada pode ser traduzida no seguinte silogismo:
o interesse publico objetiva a economicidade; a livre concorréncia ajuda a garantir este

interesse publico; logo, a livre concorréncia alcanca a economicidade.

% Idem, ibidem.
% JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitacbes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 67
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1.3.1 A questdo dos precos na licitacdo: a inexequibilidade do preco e a ofensa a livre

concorréncia

Estudou-se no topico anterior que o procedimento licitatério tem a finalidade de
garantir a igualdade de oportunidades entre os agentes que pretendam a contratacao junto ao
Poder Publico, bem como de possibilitar a este escolher o agente econdmico que melhor
atenda ao interesse publico. O binémio interesse piiblico-isonomia constitui a viga mestra do
procedimento licitatorio™ .

Para que o atendimento do bindmio interesse piiblico — isonomia se concretize, além
de a Administracdo Publica ter o dever de estimular a competitividade, é essencial que a

mesma fixe alguns parametros atinentes aos pregos que serao ofertados pelos licitantes. Tais

parametros encontram-se positivados no art. 48 da Lei de Licitacdes:

Art. 48. Serdo desclassificadas:

I-as propostas que ndo atendam as exigéncias do ato convocatdrio da
licitacdo;

IT - propostas com valor global superior ao limite estabelecido ou com
precos manifestamente inexeqiiiveis, assim considerados aqueles que nao
venham a ter demonstrada sua viabilidade através de documentacido que
comprove que os custos dos insumos sao coerentes com os de mercado e que
os coeficientes de produtividade sdo compativeis com a execugdo do objeto
do contrato, condigdes estas necessariamente especificadas no ato
convocatdrio da licitacdo.”"

De acordo com o inciso I, as propostas que ndo atenderem as exigéncias do ato
convocatério deverdo ser desclassificadas. Todavia, meros vicios formais ndo podem acarretar
na desclassificacdo da proposta, sob pena de se reduzir a competitividade do certame, o que
acarretaria, como j4 visto outrora, na diminui¢do da oferta e no possivel aumento dos pregosn.
Assim, se a proposta apresentada pelo licitante tiver alcangcado a finalidade essencial do

objeto da licitag@o reputar-se a valida, mesmo contendo vicio formal.

" DIAS, Eduardo Rocha. Proposta de menor prego e tutela da livre concorréncia nas licitacées. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46991/46160>. Acesso em: 28 mar. 2017.

"I BRASIL. Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 22 mar. 2017.

2 Suponha que o edital exige que as pdginas das propostas contenham numeragdo, em algarismos ardbicos,
grafada no pé da pdgina, do lado direito. Seria descabido desclassificar a proposta que contivesse numeragdo
em algarismos romanos ou em que a numeragdo estivesse digitada no alto da pdgina (JUSTEN FILHO, Margal.
Comentdrios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.
617).
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No que tange ao inciso II do art. 48, duas s@o as regras desclassificatdrias: a) quando
a proposta possuir valor superior ao limite estabelecido no edital; b) quando os pregos
ofertados forem manifestamente inexequiveis.

O primeiro caso € mais descomplicado para se desclassificar a proposta da licitante.
Isso porque basta que a comissdo de licitacdo se atente ao preco ofertado na proposta e a
aquele orcado pelo Poder Publico e definido no instrumento convocatério. Se a oferta superar
o orcamento, logicamente deverd ser desclassificada, ainda que a empresa seja a Unica
participante da sessao, haja vista a falta de excepcionalidade insculpida na Lei n.® 8.666/93.

No segundo caso (precos manifestamente inexequiveis) devem ser utilizadas as
regras constantes das alineas a e b, do § 1°, do art. 48 da Lei de Licitagdes, que se referem aos
calculos a serem utilizados para se aferir a inexequibilidade de uma proposta para licitagdes
do tipo menor preco, que tenham por objeto obras e servicos de engenharia’'*. Para tanto,
caso a comissdo de licitacdo entenda pela desclassificacdo de determinada empresa com base
nesses critérios, antes deste ato ela deverd dar a licitante a oportunidade de demonstrar a
exequibilidade da sua proposta, a luz do que determina a Simula n° 262 do Tribunal de
Contas da Unido.

Mas, ainda que ndo se esteja diante de algum caso de inexequibilidade de proposta
(tanto nos casos de contratacdes de obras ou servicos de engenharia, quanto nas aquisi¢des de
bens ou servicos em geral), seria possivel a Administracdo Publica contratar com uma

empresa que ofertasse um preco inferior aquele decorrente das condicdes de mercado?

3 Art. 48. Serio desclassificadas: [...]

§ 1° Para os efeitos do disposto no inciso II deste artigo consideram-se manifestamente inexequiveis, no caso de
licitacGes de menor preco para obras e servi¢os de engenharia, as propostas cujos valores sejam inferiores a 70%
(setenta por cento) do menor dos seguintes valores:

a) média aritmética dos valores das propostas superiores a 50% (cinquenta por cento) do valor orcado pela
administracdo, ou

b) valor orcado pela administragdo. (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: 22
mar. 2017).

™ Importante destacar que a desclassificagdo de proposta por preco inexequivel sé pode ocorrer com base em
critérios objetivos, como os fixados no art. 48 da Lei de Licitagdes, que se referem a licitagdes que tenham por
objeto a contratacdo de obras ou servigos de engenharia. Todavia, esta Lei e a Lei n.° 10.520/02 (Lei do Pregdo)
ndo previram a possibilidade da utiliza¢do de critérios objetivos para desclassificacdo de propostas relativas a
compras e servigos em geral. Mediante tal lacuna, o TCU manifestou-se por intermédio do Acérddo n® 559/2009,
da Primeira Camara, disciplinando que ndo cabe ao pregoeiro ou a comissdo de licitacdo declarar a
inexequibilidade da proposta da licitante, mas facultar aos participantes do certame a possibilidade de
comprovarem a exequibilidade das suas propostas. Tal conduta por parte da Administracdo (tanto neste caso
quanto no previsto pela Simula n° 262 do TCU) visa assegurar o principio constitucional do contraditério e da
ampla defesa. Logo, ainda que a comissdo de licitagdo entenda ser inexequivel a proposta apresentada pela
licitante, antes de ser tomada a decisdo desclassificatdria, aquela deverd permitir que esta comprove ser factivel o
Seu preco.
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Hipoteticamente falando, seria um preco inferior ao de mercado, apenas, mas que nao

atingiria o patamar da inexequibilidade. Por exemplo:

Uma empresa de grande porte poderia ofertar um valor incompativel com o
mercado, mas sua proposta poderia ser exequivel faticamente. Isto €, mesmo
tendo prejuizo, essa empresa executaria os termos pactuados pelo valor do
contrato, mesmo sendo este inferior ao que seria de se esperar das condicdes
de mercado e o faria escudada em sua maior pujanca econdmica.”

Vale ressaltar que a licitacdo deve corrigir os efeitos tanto da competi¢do imperfeita,
que representa a alta exacerbada dos precos, onerando os cofres publicos, quanto do excesso
de competicdo, que se traduz na baixa excessiva dos precos, colocando em risco a execugao
dos contratos’®.

Se uma empresa de grande porte (como no exemplo acima citado) ao participar de
uma licitacdo reduz o seu preco significativamente, mesmo que essa reduc@o nao importe em
torna-lo inexequivel, ela deverd ser desclassificada (isso se ficar devidamente comprovada a
inviabilidade do preco, situacdo que sé poderd ser aferida, repise-se, apds ser concedida a
oportunidade de a licitante provar que seu preco € exequivel), pois a comissdo de licitacdo
ndo poderd tolerar manobras tendentes & eliminagdo da concorréncia’’ . Obviamente, aludida
conduta viola a ordem econdmica e os principios constitucionais da livre concorréncia e da
repressdo ao abuso do poder econdmico (arts. 170, inciso IV e 173, § 4°, da Constitui¢do
Federal).

Portanto, a Administracdo Publica deve coibir o excesso de competicio no
procedimento licitatério, acautelando-se contra os precos impraticdveis, seja por serem
inexequiveis ou por eliminarem a competi¢ao.

Viu-se, neste capitulo, que a introdu¢do do neoliberalismo no capitulo da ordem
econdmica e financeira da Constituicdo Federal ndo compromete o cardter welfarista da
mesma; que a livre iniciativa e a livre concorréncia sio principios neoliberais que norteiam a
ordem econdOmica; que a livre concorréncia conduz ao desenvolvimento do pais; que o
interesse publico objetiva a economicidade, a livre concorréncia ajuda a garantir este interesse
publico, logo, a livre concorréncia alcanga a economicidade; e que a Administracdo Publica
deve coibir o excesso de competicdo, pois ela visa a eliminacdo da competicdo nos

procedimentos licitatorios.

> DIAS, Eduardo Rocha. Proposta de menor preco e tutela da livre concorréncia nas licitagdes. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46991/46160>. Acesso em: 28 mar. 2017.

7 Idem, ibidem.

77 1dem, ibidem.
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2. A LEGISLACAO ACERCA DAS LICITACOES PUBLICAS NO BRASIL

A licitacdo publica € um mecanismo utilizado pelas reparticdes publicas e possui a
finalidade de realizar as compras e contratacdes de servigos necessdrias ao atendimento da
coletividade. Esta é a defini¢do genérica sobre o assunto.

Mas, qual seria a definicdo especifica e juridica do termo licita¢do?

Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello,

Licitacio — 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 conteddo
patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias
publicas. Estriba-se na ideia de competicdo, a ser travada isonomicamente
entre os que preencham os atributos e aptiddes necessdrios ao bom
cumprimento das obrigacdes que se propdem assumir.” (grifo do autor)

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro

[...] pode-se definir a licitacio como o procedimento administrativo pelo
qual um ente publico, no exercicio da funcdo administrativa, abre a todos os
interessados, que se sujeitem as condi¢des fixadas no instrumento
convocatério, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais
selecionard e aceitard a mais conveniente para a celebracio de contrato.”

José Afonso da Silva, por sua vez, além de conceituar a licitacdo, também discorre

sobre esta ser um principio:

Licitagdo é um procedimento administrativo destinado a provocar propostas
e a escolher proponentes de contratos de execucdo de obras, servicos,
compras ou de aliena¢des do Poder Publico. O principio da licitacdo
significa que essas contratagdes ficam sujeitas, como regra, ao procedimento
de selecdo de propostas mais vantajosas para a Administragdo Publica.
Constitui um principio instrumental de realiza¢do dos principios da
moralidade administrativa e do tratamento isondmico dos eventuais
contratantes com o Poder Piblicos.* (grifo do autor)

Em termos simples, licitacdo é um procedimento especifico anterior a assinatura do
contrato na qual o Poder Publico se utiliza para adquirir bens ou contratar servicos por precos

modicos, objetivando economizar o dinheiro publico. Ademais, o ente publico deverd agir

78 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33. ed. rev., atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 517.

7 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo, Atlas: 2014, p. 373.

80 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 672.
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sempre com imparcialidade quando da realizacdo do procedimento, bem como garantir a
igualdade de tratamento a todos os interessados em participar do certame.

Salienta-se que a Lei n.° 8.666/93 surgiu quase que conjuntamente ao impeachment
de Fernando Collor, momento marcado de profunda recessdo econdmica. O clamor popular
que ecoava, a €poca, era o da institucionalizacdo de mecanismos administrativos que
tratassem o erdrio de forma leal, econdmica, imparcial, e esse foi o lema para a elaboracao da
Lei de Licitacoes.

Neste capitulo serd analisada a evolug@o histérica da licitacdo publica, no Brasil,

desde os seus primoérdios até a legislacdo atualmente utilizada, dando maior destaque ao

principio da publicidade.

2.1 A EVOLUCAO HISTORICA DA LICITACAO NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

Historicamente, constata-se a primeira regulamentacdo de contratacdes publicas no
Decreto n.° 2.926, de 14 de maio de 1862, que objetivava estabelecer regras e clausulas
geraes para as arrematacoes e execuc¢do dos servigos a cargo do Ministerio da Agricultura,
Commercio e Obras Publicas®’.

Segundo o art. 1° do Decreto,

logo que o Governo resolva mandar fazer por contracto qualquer
fornecimento, construccdo ou concertos de obras cujas despezas corrdo por
conta do Ministerio da Agricultura, Commercio e Obras Publicas, [...] serd
publicado annuncios, convidando concurrentes, e fixard, segundo a
importancia da mesma arrematagdo, o prazo de quinze dias a seis mezes para
a apresentagio das propostas.®

Mesmo ndo havendo menc¢do ao termo licitacio no Decreto, denota-se que o
procedimento adotado (ainda que ndo possuisse as especificidades contidas na legislagao
atual) possuia finalidade idéntica ao modelo contemporaneo, pois buscava garantir a

contratacdo mais vantajosa por meio da atracdo do maior numero de licitantes.

81 BRASIL. Decreto n.° 2.926, de 14 de maio de 1862. Approva o Regulamento para as arrematacdes dos
servicos a cargo do Ministerio da Agricultura, Commercio e Obras Publicas. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-2926-14-maio-1862-555553-
publicacaooriginal-74857-pe.html>. Acesso em: 01 abr. 2017.

*2 Idem.
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Ap6s o Decreto n.° 2.926/1862 sobreveio o Decreto n.° 4.536/1922, conhecido como
Cdédigo de Contabilidade da Unido, que disciplinava, dentre outros assuntos, a concurrencia
publica (Capitulo IV — da despesa publica).

O art. 50 dispunha o seguinte: a concurrencia publica far-se-d por meio de
publicagdo no Diario Official, ou nos jornaes officiaes dos Estados, das condi¢oes a serem
estipuladas e com a indicagdo das autoridades encarregadas da adjudicacdo, do dia, hora e
logar desta™. Mais uma vez, mesmo sem fazer mencio ao termo licitacdo, este decreto exigia
a publicacdo do aviso do certame, notadamente visando a ampla competitividade para fins de
economia na contratacgao.

Cumpre salientar, ainda, que houve alteracbes posteriores neste decreto que
culminaram na criagdo das primeiras modalidades de licitacdo: a concorréncia publica, que
estava prevista no proprio texto do Coddigo de Contabilidade da Unido (art. 49); a
concorréncia administrativa, que surgiu através do art. 738 do Regulamento Geral da
Contabilidade Publica (Decreto n.° 15.783/1922); a coleta de precos, surgida tardiamente, por
intermédio do Decreto-Lei n.° 2.206/1940, que objetivou a alteracdo do Cdédigo da
Contabilidade Piblica®.

Em seguida, em 1964, a Lei n.° 4.401 disciplinou as faixas de valores na qual seriam
utilizadas as modalidades de licitacdo: a concorréncia publica (contratagdes com valor
superior a quinhentas vezes o maior saldrio-minio), a concorréncia administrativa
(contratacdes com preco igual ou inferior a quinhentas vezes o valor do maior salério-
minimo) e a coleta de precos (contratacdes com preco inferior a cem vezes o valor do maior
saldrio-minimo)®. Interessante pontuar, além disso, que o art. 3° desta lei disciplinava que a
coleta de precos far-se-d mediante carta-convite expedida, pelo menos a 3 (trés) - licitantes e
com 5 (cinco) dias iiteis no minimo de antecipagdo, verificada por protocolo®. Nota-se que a
lei ndo se preocupava com a publicacio do aviso da carta-convite, sendo processada

-

silenciosamente, podendo a Administracdo convidar apenas quem lhe conviesse. E notério

¥ BRASIL. Decreto n.° 4.536, de 28 de janeiro de 1922. Organiza o Cédigo de Contabilidade da Unido.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dpl/dpl4536.htm>. Acesso em: 05 abr.
2017.

% DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitacdo. 7. ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 90-91.

% Cumpre enfatizar que estes valores eram atinentes a contratagdes que envolvessem a execugio de servigos ou
obras. Para os demais objetos (aquisi¢do de materiais e equipamentos), previa a lei que seria utilizada: a
concorréncia publica toda vez que a contratagdo tivesse montante igual ou superior a quinhentas vezes o valor do
saldrio-minimo; a concorréncia administrativa quando a contratacdo possuisse montante inferior a quinhentas
vezes o valor do maior saldrio-minimo e; a coleta de precos para aquisi¢des de montante inferior a oitenta vezes
o valor do maior saldrio-minimo.

% BRASIL. Lei n.° 4.401, de 10 de setembro de 1964. Estabelece normas para a licitag@o de servicos e obras e
aquisicio de materiais no Servico Publico da Unido, e dd outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/LEIS/1950-1969/L4401.htm>. Acesso em: 06 abr. 2017.
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que tal discricionariedade do administrador violava o principio da livre concorréncia, na
medida que impedia eventuais interessados de participarem do certame.

Posteriormente foi publicado o Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
dispunha sébre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelecendo diretrizes para a
Reforma Administrativa, dando outras providéncias87.

Salienta-se que pela primeira vez na histéria das contratagdes publicas foi utilizada a
expressao licitagdo, no Titulo XII, que previa as normas relativas a licitacdoes para compras,
obras, servicos e aliena¢des™. Da mesma forma, fora a primeira vez que se intitulava a
licitacdo como um principio (art. 126).

O Decreto-Lei n.° 200 também previa, em seu art. 127, as novas denominagdes das
modalidades de licitagdo: a concorréncia, a tomada de precos e o convite. Embora este artigo
previsse apenas essas modalidades como licitacdo, o art. 143 admitia, da mesma forma, o
leildo dentre as espécies licitatorias, nas hipdteses em que fossem realizadas alienacdes pelo
Poder Publico. Além disso, de maneira silenciosa, o decreto disciplinou como sendo outra
modalidade o concurso, ao definir que a elaboracdo de projetos poderd ser objeto de
concurso, com estipulacoes de prémios aos concorrentes classificados, obedecidas as
condigoes que se fixarem em regulamento®.

Como existia uma correlacdo muito grande entre as modalidades utilizadas
anteriormente e as atualmente reconhecidas, importante que se faca o seguinte exame

comparativo:

A designacdo genérica do instituto hoje denominado “licitacdo” era feita
pelo vocdbulo “concorréncia”. A modalidade anteriormente designada
“concorréncia publica” passou a denominar-se simplesmente “‘concorréncia”
(o nome que designava o gé€nero passou a designar uma das espécies). A
antiga “concorréncia administrativa” corresponde hoje a “tomada de pregos”,
e, por ultimo, a chamada “coleta de precos” (também designada “tomada de
precos” por alguns autores) foi substituida pelo “convite”. A coincidéncia ou
a semelhanca entre as denominagOes atribuidas a essas modalidades foi
suficiente para ensejar muitas confusdes a época de transi¢do da antiga para
a nova legislacdo, e, ainda hoje, a nova nomenclatura nio se firmou
completamente.”

% BRASIL. Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacdo da Administracdo
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e dd outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 06 abr. 2017.

% Idem.

% Tdem.

% DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo. 7. ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 90.
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Nao obstante o aludido Decreto tivesse disciplinado, direta ou indiretamente, cinco
modalidades de licitacdo (concorréncia, tomada de precos, convite, leildo e concurso), sendo
que estas possuiam caracteristicas bem diferentes das previstas na legislacio em vigor, €
importante que facamos algumas consideragdes sobre o convite, que serd objeto de
aprofundamento nos topicos posteriores deste trabalho.

Com efeito, dispunha o art. 127, § 4.° que convite é a modalidade de licitacdo entre
interessados no ramo pertinente ao objeto da licitacdo, em niimero minimo de trés,
escolhidos pela unidade administrativa, registrados ou ndo, e convocados por escrito com
antecedéncia minima de 3 (trés) dias iiteis’". Depreende-se, pela leitura deste texto normativo,
que a Administracdo Publica poderia simplesmente ignorar a livre concorréncia e apenas
realizar o procedimento licitatério com quem ela bem entendesse, desde que fossem
convocados pelo menos trés agentes econdmicos para participar do certame. Inclusive, de
maneira légica (mesmo sendo anticoncorrencial) o art. 129 previa que a publicidade das
licitacdes seria assegurada, na concorréncia, mediante publicacio em O6rgdo oficial e na
imprensa didria, e na tomada de precos, mediante afixacdo de edital (procedimento que &
adotado na modalidade convite da Lei de Licitagdes atual), aquietando-se sobre o convite.
Oportunamente, estudaremos que, embora tivessem sido realizadas mudangas no
processamento do convite, a ofensa a livre concorréncia ainda persiste.

Nao demorou muito tempo até que houvesse a aplicagdo das normas relativas as
licitagdes previstas no Decreto-Lei n.° 200/1967 aos Estados e aos Municipios, tendo este fato
ocorrido com a promulgacdo da Lei n.° 5.456/1968, que continha apenas quatro artigos e
praticamente informava sobre a referida simetria’*.

Em seguida, no ano de 1981 (época da ditadura militar), foi publicada a Lei n.°
6.946/1981, que teve a finalidade de atualizar os limites dos valores aplicdveis as modalidades
de licitagdo (concorréncia, tomada de precos e convite) e simplificar a organizacao de

cadastro dos licitantes, bem como exigir outras comprovagdes do licitante na fase habilitatdria

! BRASIL. Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacio da Administragdo
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e dd outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 06 abr. 2017.

2 BRASIL. Lei n.° 5.456, de 20 de junho de 1968. Dispde sobre a aplicacdo aos Estados e Municipios das
normas relativas as licitacdes previstas no Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde sdbre a
organizacdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a reforma Administrativa e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/L.5456.htm>. Acesso em: 08
abr. 2017.
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da licitacdo (capacidade juridica e regularidade fiscal, capacidade técnica e idoneidade
financeira)93 .

Todavia, em 1986 houve a edi¢do do Decreto-Lei n.° 2.300, que revogou as
disposicdes constantes do Decreto-Lei n.° 200/1967, sendo o primeiro instrumento normativo
a tratar unicamente sobre licitacdes e contratos da Administragdo Federal. Dentre todos os
modelos até entdo estudados, pode-se dizer que o Decreto-Lei n.° 2.300/1986 € o que possui a
estrutura mais semelhante a Lei n.° 8.666/93. Isso porque, da mesma forma como ocorre na
Lei n.° 8.666, o referido decreto-lei se inicia tratando sobre os principios bdsicos da
licita9§094; traz uma sessao sobre as defini¢des de termos corriqueiros que sao utilizados ao
longo do texto normativo (definicdo de obra, servi¢o, compra, alienacdo, entre outros).
Ademais, disciplinava as modalidades licitat(’)rias%, os limites e dispensa de licitacdo, a
habilitacdo, os registros cadastrais, os contratos e toda a matéria relacionada ao mesmo
(alteracdo e execugdo contratual), as penalidades, entre outras disposi¢des simétricas a lei
licitatdria vigente.

Embora tivesse ocorrido um real avango sobre o tema, em vista da institui¢ao de um
ato normativo préprio, a modalidade licitatéria convite ainda carregava consigo o mesmo
vicio de outrora: a violagcdo a livre concorréncia. Nos termos do art. 20, § 3° convite é a
modalidade de licitacdo entre, no minimo 3 (trés) interessados do ramo pertinente ao seu
objeto, cadastrados ou ndo, escolhidos pela unidade administrativa®®. Novamente o
legislador nao possibilitou a participacdo por qualquer agente econdmico que nao tivesse sido
convidado pelo Poder Publico a participar do certame. LLogo, apenas as espécies concorréncia,

7 1~ .. ~ . .
tomada de preg;os9 , concurso e leildo contemplavam a participacao de quaisquer interessados.

% BRASIL. Lei n.° 6.946, de 17 de setembro de 1981. Atualiza os limites de valor aplicdveis as diferentes
modalidades de licitagcdes, simplifica a organizacdo de cadastros de licitantes e dad outras providéncias.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6946.htm>. Acesso em: 09 abr. 2017.

% Contudo, o decreto ndo contempla todos os principios insertos na Lei n.° 8.666/93, mas, tdo somente, 0s
principios da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculag@o ao instrumento convocatério
e do julgamento objetivo (art. 3°).

% De maneira diversa ao disciplinado no decreto anterior, o Decreto-Lei n.° 2.300 tratou de mencionar de forma
explicita, no art. 20, todas as modalidades de licitagdo: concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso e
leilao.

% BRASIL. Decreto-Lei n.° 2.300, de 21 de novembro de 1986. Dispde sobre licitagdes 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: 10 abr. 2017.

7 A tomada de precos apresentou uma notdvel alteracio em relacdo a publicidade de seu certame (e consequente
estimulo da competitividade), pois, previu no art. 19 que as concorréncias e tomadas de pregos, embora
realizadas no local da reparticdo interessada, deverdo ser publicadas com a antecedéncia referida no § 5° do
art. 32, no Didrio Oficial local e, contemporaneamente, noticiadas no Didrio Oficial da Unido (Decreto-Lei n.°
2.300, de 21 de novembro de 1986. Dispde sobre licitacdes e contratos da Administragdo Federal e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2300-86.htm>. Acesso em:
10 abr. 2017).
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Salienta-se que, no ano seguinte a promulgacdo do supracitado decreto-lei, houve a
edi¢do dos Decretos-Lei n.” 2.348 e 2.360 de 1987, que se prestaram a alterar o contetido de
alguns dispositivos elencados no Decreto-Lei n.° 2.300/1986, contudo, nenhuma dessas
modificagdes tiveram o conddo de aumentar a competitividade do convite.

Ulteriormente, com a promulgacdo da Constituicdo da Reptblica Federativa do
Brasil (1988) a licitagdo passou a receber status de principio constitucional, de observancia
obrigatéria pela Administracdo Publica direta e indireta de todos os poderes da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Dessa forma, a Constitui¢do Federal de 1988 foi a
primeira, dentre todas as constitui¢des ja existentes, a fazer mencao ao termo licitacdo. O fato
de a licitagdo ter sido algada com status de principio robusteceu ainda mais a importancia da
obrigatoriedade na realizacdo de seu procedimento pelo Poder Publico. Segundo Silvio

Roberto Seixas Rego:

[...] a magnitude de um principio constitucional é tamanha, que motivou
Celso Ribeiro Bastos a se manifestar no sentido de que a ndo observacao de
um principio informador de determinado sistema € muito mais grave do que
a violacdo da propria lei aplicada. Segundo o festejado constitucionalista, a
infracdo da lei é mal menor se considerada em relacdo a ndo observancia de
um principio, eis que este dltimo traduz-se na prépria estrutura informadora
da norma. Ao contrario da norma que somente possui eficdcia nas situagdes
por ela disciplinadas, os principios, em razdo de sua abstratabilidade sem
conteddo concreto, acambarcam, ao contrdrio da lei, um ndmero
indeterminado de situagdes fornecendo critérios para a formacdo das leis.
Aspecto relevante da aplicabilidade dos principios diz respeito aos critérios
qu% 8es‘[es fornecem para uma sélida, justa, l6gica e legal interpretacdo da
lei.

Analisando-se a estrutura da Constituicdo observa-se, num primeiro momento, que a
mengdo a palavra licitacao foi feita no art. 22, inciso XXVII, na qual estabelece que compete

privativamente a Unido legislar sobre

[...] normas gerais de licitagdo e contratacio, em todas as modalidades, para
as administragdes 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, § 1°, III”";

% REGO, Silvio Roberto Seixas. Processo licitatério: contraditério e ampla defesa: doutrina e

Jjurisprudéncia. Sao Paulo: EDIPRO, 2003, p. 63.
% BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 12 abr. 2017.
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No que tange a expressdo normas gerais, a mesma deve ser entendida como fodas as
disposicoes da lei aplicdveis indistintamente as licitacoes e contratos da Unido, Estados,
Municipios, Distrito Federal e Territorios, bem como de seus desmembramentos autdrquicos
e paraestataisloo. Além disso, continuava a faculdade de os Estados, Municipios, Distrito
Federal e Territérios editarem normas peculiares para suas licitagdes e contratos
administrativos de obras, servi¢os, compras e alienacdes, da mesma maneira como se fazia
quando da vigéncia do Decreto-Lei n.° 200/67, da Lei n.° 5.456/68 e do Decreto-Lei n.°
2.300/86"".

Outrossim, o inciso XXVII do art. 22 da CF/88 também faz referéncia a dois
dispositivos relacionados a licitacdo: o art. 37, inciso XXI, e o art. 173, § 1°. O primeiro deles

dispde que

[...] ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
cldusulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensdveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes.'”

Estudar-se-4, oportunamente, se as modalidades licitatérias existentes garantem a
exigencia contida no trecho, relativa a igualdade de condicdes a todos os concorrentes.
O segundo dispositivo (art. 173, § 1°), por sua vez, que foi acrescido por intermédio

da Emenda Constitucional n® 19/98'%

, faz previsdo de lei que estabeleca o estatuto juridico
de empresas piiblicas e sociedades de economia mista, dispondo, entre outros aspectos, sobre
licitagcdo para tais entidades"".

Alids, com a promulgacdo da Constituicdo da Republica, havia a necessidade da
alterac@o do Decreto-Lei n.° 2.300/86 para fins de atualizac¢do deste ato normativo aos moldes
constitucionais. Tanto que a ementa da Lei n.° 8.666/93 (a popular Lei Geral de Licitagdes),

que revogou o Decreto-Lei n.° 2.300, dispdem que a referida lei possui a finalidade de

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 274.

% 1dem, ibidem, p. 274.

12 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 12 abr. 2017.

1% BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda Constitucional n.° 19, de 04 de junho de 1998. Modifica o regime e
dispde sobre principios e normas da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas
e financas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc19.htm>. Acesso em: 12 abr. 2017.

104 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. rev., ampl. e atual. Sdo
Paulo: Atlas, 2017, p. 227.
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regulamentar o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, instituir normas para licitacdes e
contratos da Administracao Publica e dar outras providéncias.

Uma das inovagdes desta lei foi a ampliacdo do rol dos principios elencados no
Capitulo I, passando a prever os principios da isonomia, da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao
instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos. Outra
novidade da lei foi a inser¢ao de capitulo especifico atinente as san¢des administrativas e a
tutela judicial.

Salienta-se que uma caracteristica marcante da lei, e que ja tinha previsdo desde a
edicao do antigo regulamento (Decreto-Lei n.° 2.300/86), é em relacdo ao seu procedimento.
Segundo a lei geral vigente, no dia designado para a sessdo de licitacdo cada interessado
devera entregar a comissdo dois envelopes: um contendo documentos para habilitacao, outro
contendo a proposta comercial. A lei ainda disciplina que primeiro deverd ser aberto o
envelope contendo os documentos de habilitacdo. Caso a habilitacdo do licitante esteja de
acordo com o que exige o texto normativo, ele serd declarado habilitado e somente apds este
ato a comissao abrird o envelope de proposta. Outrossim, a melhor oferta serd constatada na
verificacdo da proposta de precos, ndo sendo permitidos lances orais e sucessivos visando a
diminui¢do do valor da proposta

Quanto as modalidades licitatérias, a Lei n.° 8.666/93 manteve as mesmas
positivadas no ato normativo anterior. Com relagdo a modalidade convite, mudangas foram
realizadas no sentido de permitir a participagao de agentes econdmicos que nao tivessem sido
convidados, desde que estivessem previamente cadastrados (art. 22, § 3°). Ainda de acordo
com a lei, a publicidade desta espécie licitatéria passaria a ocorrer pela afixacdo de cépia do
instrumento convocatério em local apropriado da unidade administrativa (art. 22, § 3°). Em
comparacdo ao decreto-lei anterior, houve uma melhor aceitacdo a livre concorréncia, na
medida em que se possibilitou a participacdo de sujeitos que ndo tivessem sido convidados
pelo Poder Publico. Contudo, como se verd adiante, tal medida ndo se mostra totalmente
eficaz para contemplar a livre concorréncia em sua totalidade.

Apés a edicio da Lei de Licitagdes, sobrevieram as Leis n® 8.883/1994'%,
9.648/1998'% ¢ 9.854/1999'” que alteraram o conteido de alguns de seus dispositivos.

Segundo Melo:

105 BRASIL. Lei n.° 8.883, de 08 de junho de 1994. Altera dispositivos da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993,
que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, institui normas para licitacdes e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm>. Acesso em: 14 abr. 2017.
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Com o surgimento da Lei 8.883 reintroduziu-se o império da razdo e da
normalidade juridica, pois a Lei 8.666 havia sido alterada pelas
grotescamente inconstitucionais Medidas Provisérias 351, de 16.9.93, 360,
de 18.10.93, 372, de 17.11.93, 388, de 16.12.93, 412, de 14.1.94, 429, de
16.2.94, 450, de 17.394, e 472, de 15.4.94. Esta catadupa de
inconstitucionalidades teve inicio porque a primeira destas medidas
provisorias ndo foi convertida em lei no prazo constitucional de 30 dias, pois
o Legislativo ndo aprovou. Com isto, perdeu sua eficicia desde o inicio,
conforme prescrevia o art. 62, § 3° da Constituicdo. O Congresso,
entretanto, transformou-a em projeto de lei, cuja tramitacio se iniciara e se
delongaria (foi este projeto que, afinal, se transformou na Lei 8.883). Em
face desta reprovacdo, o Executivo — pasme-se! -, insurgindo-se contra o
Legislativo, passou a editar seguidas medidas provisérias para manter em
vigor as disposi¢des que veiculou através da primeira delas, e aproveitou
para fazer, ulteriormente, novas alteragdes. Com este objetivo, reeditava tais
medidas a cada més, pois nenhuma delas recebia aprovagdo. Todas, inclusive
a primeira delas, como € 6bvio, eram flagrantemente inconstitucionais, desde
logo — e de fora parte outras razdes que viciaram as subsequentes -, por falta
de “urgéncia e interesse publico relevante” para supeditd-las. Com efeito,
ditas expressdes constitucionais (interesse publico relevante e urgéncia)
condicionam a edi¢cdo das medidas provisérias e ndo sdo palavras ocas ou de
conteddo determindvel ao sabor do Presidente da Repitiblica e seus acolitos.
Pelo contrario, tém limites reconheciveis, conforme esclarecemos no
Capitulo II, nos ns. 29 e SS., notadamente 31, 32, 34 e 35108

Quase dez anos depois, com o advento da Lei n.° 10.520/2002, foi criada uma
modalidade de licitacdo mais célere, o Pregdo, na sua forma eletronica e presencial. Sobre esta
lei € importante pontuar o seguinte: a) o pregdo apenas se presta para a aquisicdo de bens e
servicos comuns, nao tendo o legislador disciplinado a sua viabilidade para a contratacdao de
obras e servicos de engenharia; b) no pregdo, diferentemente do que ocorre nas modalidades
da Lei n.° 8.666/93, ha a inversdo das fases no procedimento da sessdo: primeiro € aberto o
envelope de proposta dos licitantes, s6 se procedendo a abertura do envelope de habilitagao
daquele que for declarado detentor da melhor oferta; c) a lei prevé maior efetividade na

contratacdo, pois possibilita que apds a abertura do envelope de proposta sejam procedidos

106 BRASIL. Lei n.° 9.648, de 27 de maio de 1998. Altera dispositivos das Leis n® 3.890-A, de 25 de abril de
1961, n® 8.666, de 21 de junho de 1993, n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, n® 9.074, de 7 de julho de 1995,
n°9.427, de 26 de dezembro de 1996, e autoriza o Poder Executivo a promover a reestruturagdo da Centrais
Elétricas Brasileiras - ELETROBRAS e de suas subsididrias e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm>. Acesso em: 18 abr. 2017.

107 BRASIL. Lei n.° 9.854, de 27 de outubro de 1999. Altera dispositivos da Lei n® 8.666, de 21 de junho de
1993, que regula o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, institui normas para licitacdes e contratos da
Administracao Pudblica e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9854.htm>. Acesso em: 16 abr. 2017.

108 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33. ed. rev., atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 520.
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aos lances verbais e sucessivos; d) que, de forma subsidiaria, podem ser aplicadas as normas
da Lei n.° 8.666/93'%.

Por fim, mais recentemente, foi instituida a Lei n.° 12.462/2011, conhecida como o
Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC).

O contexto histérico do surgimento do RDC € importante para se entender o que
motivou a sua criacdo. O periodo de sua edi¢do (2011) era o0 mesmo de iminentes eventos
esportivos que aconteceriam num futuro breve, no Brasil: a Copa das Confederacdes (2013), a
Copa do Mundo de 2014, as Olimpiadas e as Paraolimpiadas de 2016''°. Nio se tratava, pois,
de mera coincidéncia, pois havia a necessidade de se estabelecer um regime de contratacdo
eficiente, econdmico e célere, que se distanciasse do regime de licitacdo geral. Assim, estes
motivos (eventos esportivos) foram a grande mola propulsora para a criacdo do RDC.

Com relacdo ao seu procedimento, o art.12 da Lei do RDC prevé a possibilidade de a
fase de julgamento de propostas anteceder a de habilitacdo, da mesma forma como ocorre na
modalidade licitatoria pregdo. Na prética, a possibilidade de inversdo de fases, cumulada com
a possibilidade de lances, tem se mostrado uma contratacio mais atrativa ao Poder Piblico'"".

Além disso, na Lei do RDC nao existem modalidades de licitagdo. O procedimento
no RDC ¢é todo pautado nas etapas do art. 12 da Lei n.° 12.462/2011, sem, contudo,
estabelecer qualquer modalidade.

Dessa forma, observou-se neste capitulo a evolucgdo historica das licitagdes publicas
no ordenamento juridico nacional, desde o seu primérdio, no Decreto n.° 2.926/62 (embora
nao houvesse mencao expressa a palavra licitacdo) até a sua previsao no Regime Diferenciado
de Contratacdo (RDC). Salienta-se que as leis mais recentes sobre o tema, notadamente, as
Leis n.” 8.666/93, 10.520/02, serdo objeto de estudo mais aprofundado no capitulo seguinte,

pois, ambas serdo abordadas a luz do principio da publicidade.

109 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 Constitui¢do Federal, modalidade de licitagdo denominada
pregdo, para aquisicdo de bens e servigos comuns, e d4d outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110520.htm>. Acesso em: 17 abr. 2017.

"9 BRASIL. Lei n.° 12.462, de 04 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contratacdes Piiblicas -
RDC; altera a Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Reptiblica
e dos Ministérios, a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) e a legislacdio da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero); cria a Secretaria de Aviagdo Civil, cargos de Ministro de
Estado, cargos em comissdo e cargos de Controlador de Trafego Aéreo; autoriza a contratagdo de controladores
de trafego aéreo tempordrios; altera as Leis n* 11.182, de 27 de setembro de 2005, 5.862, de 12 de dezembro de
1972, 8.399, de 7 de janeiro de 1992, 11.526, de 4 de outubro de 2007, 11.458, de 19 de marco de 2007, e
12.350, de 20 de dezembro de 2010, e a Medida Proviséria n°2.185-35, de 24 de agosto de 2001; e revoga
dispositivos da Lei n®9.649, de 27 de maio de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112462.htm>. Acesso em: 18 abr. 2017.

""" No entanto, nos termos do pardgrafo tnico do art. 12, estas fases poderdo ser invertidas, passando a fase de
habilitacdo a anteceder a do julgamento de proposta, desde que disciplinado em edital.
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2.2 A LEI GERAL DE LICITACOES E A LEI DO PREGAO: UMA ABORDAGEM
ACERCA DO PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

Muito se fala acerca do principio da publicidade na Administragcdo Publica, tema
corriqueiro em tempos atuais e que desperta algumas dividas sobre a sua aplicabilidade. Qual
seria a sua finalidade e para que ele se prestaria nas licitagdes? A sua aplicacdo, nas
contratagdes publicas, conduziria o pais ao desenvolvimento?

Pelo principio da publicidade o Poder Publico ndo deve praticar atos obscuros, em
segredo perante a sociedade e aos 6rgdos de controle, devendo divulgar suas acdes de forma
ética e democratica. Alids, a publicidade recebeu tratamento constitucional, previsto no caput
do art. 37 da mesma: a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de

1z Destarte, a

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia |...]
publicidade significa atrelar as decisoes do governo a autoridade da cidadania, seja por meio
de instituicoes, seja da participacdo da propria sociedade nos processos de escolhas e
decisdes puiblicas'".

Com efeito, duas sdo as finalidades do principio da publicidade: assegurar a
transparéncia publica e, em se tratando de licitacdes publicas, de também garantir a livre
concorréncia.

Com relagdo a primeira finalidade, de acordo com Pedro Lenza, o principio da
publicidade é insito ao Estado democrdtico de direito e estd intimamente ligado a perspectiva
de transparéncia, dever da Administracdo Publica, direito da sociedade'".

Pode-se afirmar que a transparéncia publica é sustentada por dois institutos juridicos,

15 " A cidadania é o exercicio dos direitos e

quais sejam: a cidadania e o direito a informagao
deveres civis, politicos e sociais que se encontram positivados na legislagdo. Ja o direito a
informacdo representa o (ficil) acesso a informacdes publicas que sdo de interesse da

populacdo. Gilmar Ferreira Mendes complementa o raciocinio ao afirmar que o principio

2 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 18 abr. 2017.

' FILGUEIRAS, Fernando. Além da transparéncia: accountability e politica da publicidade. Lua
Nova [online]. 2011, n.84, pp.65-94. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/In/n84/a04n84.pdf>. Acesso em:
07 abr. 2017.

14 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 1.163.

"5 Art. 5°[...] XXXIII - todos tém direito a receber dos orgdos piiblicos informacées de seu interesse particular,
ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas'” aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado (BRASIL.
Constituicdio  (1988).  Constituicdo  da  Repiiblica  Federativa do  Brasil.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).
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democrdtico opera em mdo dupla. O acesso as informagoes governamentais que proporciona
o principio da transparéncia fortalece a democracia; do mesmo modo, o fortalecimento desta
estimula um maior acesso aquelas informagdes''. Logo, devem existir mecanismos que
divulguem tais informagdes relevantes ao povo para que estes possam se organizar e
participar das questdes publicas. E esse fim que a transparéncia piiblica deve buscar.

Em se tratando de licitagGes, a transparéncia possibilita ao administrado fiscalizar o
administrador enquanto representante do povo, para fins de comprovacdo do bom
aproveitamento do dinheiro publico. Tamanha relevancia possui o assunto que, inclusive, a

. N ~ 117
Lei de Acesso a Informagao

(Lei n.® 12.527/2011) deu tratamento especial.

O art. 7° da LAI dispde, no inciso VI, que o acesso a informagdo compreende, entre
outros, o direito de obter informacdes pertinentes a administracdo do patriménio piiblico,
utilizacdo de recursos piiblicos, licita¢do, contratos administrativos''®.

A publicacdo de editais nos sitios eletronicos e de seus avisos nos 6rgaos oficiais, por
exemplo, € um direito que o cidaddo tem de se cientificar sobre o que o Poder Publico esta
contratando e o por quanto ele ird contratar. Além disso, ndo s6 a publicacdo de editais, mas
outros atos necessarios para o deslinde da licitacdo devem ser publicados no site do
orgdo/entidade, em obediéncia ao principio da transparéncia dos servi¢os publicos (como a
homologagdo, extratos de contratos, ou eventuais impugnagdes € recursos que possam existir
contra o procedimento licitatorio).

Da mesma forma, deverd haver a publicacdo do resumo do instrumento contratual

(ou dos seus aditamentos) na imprensa oficial, para que a populacdo se cientifique sobre as

" MENDES, Gilmar Ferreira. Capitulo IX: Da Transparéncia, Controle e Fiscalizacdo. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do. (Orgs.). Comentdrios a lei de responsabilidade fiscal. 4. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 353.

"7 Nzo obstante a n.° Lei 12.527/2011 ser especifica ao tema da transparéncia, ainda existem na legislacdo
outros dispositivos tendentes a dar-lhe cumprimento. Sdo os casos: da Lei n.° 101/2000 (popularmente conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal, esta lei estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e possui uma secdo que trata especificamente sobre o tema, intitulada da
transparéncia da gestdo fiscal); do Decreto n° 7.185/2010 (trata sobre o padrao minimo de qualidade do sistema
integrado de administracdo financeira e controle, no dmbito de cada ente da Federacdo, de acordo com o que
preceitua o pardgrafo Unico, inciso III, da Lei de Responsabilidade Fiscal); do Decreto n.® 7.724/2012 (possui a
finalidade de regulamentar a Lei de Acesso a Informacdo no Ambito do Poder Executivo Federal); das Leis n.”
8.606/1993 e 10.520/2002 (a obrigatoriedade da publicacdo dos avisos de editais e extratos de contratos em
orgdos oficiais, bem como as sessdes serem abertas ao publico, sdo apenas alguns exemplos que tratam da
transparéncia); da Lei n.° 9.784/1994 (regula o processo administrativo no dmbito da Administragdo Publica
Federal); da Lei n.° 10.257/2001 (descreve sobre a gestdo democritica e a audiéncia do Poder Piblico municipal
como mecanismos para participacio da populagdo nas questdes publicas).

"8 BRASIL. Lei n.° 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informagdes previsto no inciso
XXXIII do art. 5° no inciso II do § 3%do art. 37 € no § 22do art. 216 da Constitui¢io Federal; altera a Lei
n®8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n® 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei
n°8.159, de 8 de janeiro de 1991; e dd outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527 .htm>. Acesso em: 20 abr. 2017.
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principais obrigacOes que foram acordadas entre o fornecedor e a administracido publica, nos

1119

termos do que determina o pardgrafo tnico do art. 6 da Lei de Licitagdes.

De acordo com Meirelles,

A publicagdo que produz efeitos juridicos é a do o6rgdo oficial da
Administrac¢do, e ndo a divulgacdo pela imprensa particular, pela televisao
ou pelo radio, ainda que em horério oficial. Por drgdo oficial entendem-se
nio s6 o Didrio Oficial das entidades ptiblicas, impresso ou pela forma
eletronica pela rede mundial de computadores — Internet, no enderego do
6rgao publico, como, também, os jornais contratadas para essas publicacdes
oficiais. Vale ainda como publicacdo oficial a afixacdo dos atos e leis
municipais na sede da Prefeitura ou na Camara, onde ndo houver 6rgao
oficial, em conformidade com o disposto na Lei Organica do Municipio.120
(grifo do autor)

Destarte, restou demonstrado que quando a Administracdo Publica utiliza-se da
publicacdo, informando sobre realizacdo de seus atos, ela esta possibilitando ao cidaddo a
oportunidade de exercer o seu direito de cidadania, ao passo que permite uma melhor
fiscalizacdo deste em relagdo a coisa publica. Em se tratando de licitagdes, a publicidade visa
demonstrar ao cidaddo que o dinheiro publico foi utilizado da melhor forma possivel, em
obediéncia ao principio da economicidade.

Ademais, a publicidade propicia a consagragdio do direito humano ao
desenvolvimento, tendo em vista que as sancdes impostas ao mau administrador, cumulada a
obrigatoriedade da transparéncia publica direcionam as acdes do agente publico, obrigando-o
a agir de acordo com a legislacdo. Consequentemente, tais amarras (repise-se: sangoes €
transparéncia) asseguram a obrigacdo na realiza¢do de investimentos financeiros capazes de
possibilitar o desenvolvimento nacional em todas as suas vertentes (aqui, notadamente, estar-
se-a referindo ao desenvolvimento econdmico do pais).

Se a publicidade, nas licitacdes publicas, traz os beneficios acima transcritos ao
cidadao, ela também dé efetividade ao principio da livre concorréncia. Isso porque ela possui
a finalidade de cientificar os agentes econdmicos sobre eventuais oportunidades econdmicas

colocadas a disposi¢ao pela Administracdo Publica. As modalidades licitatrias previstas nas

"% Art. 61. Todo contrato deve mencionar os nomes das partes e os de seus representantes, a finalidade, o ato
que autorizou a sua lavratura, o nimero do processo da licitagdo, da dispensa ou da inexigibilidade, a sujeicdo
dos contratantes as normas desta Lei e as cldusulas contratuais.

Paragrafo unico. A publicag@o resumida do instrumento de contrato ou de seus aditamentos na imprensa oficial,
que ¢ condi¢do indispensavel para sua eficdcia, serd providenciada pela Administracdo até o quinto dia util do
més seguinte ao de sua assinatura, para ocorrer no prazo de vinte dias daquela data, qualquer que seja o seu
valor, ainda que sem Onus, ressalvado o disposto no art. 26 desta Lei.

20 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 97.
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Leis n.° 8.666/93 e n.° 10.520/02 apresentam a publicidade em seus procedimentos, de acordo
com as caracteristicas de cada uma.

A concorréncia, prevista no § 1°, do art. 22 da Lei de Licitagdes, ¢ a modalidade
licitatoria genérica, precedida de ampla divulgacdo, da qual podem participar quaisquer
interessados que preencham as condicoes estabelecidas no instrumento convocatério™!
Trata-se de licitacdo de grande valor econdmico, sendo obrigatdria, quando o valor estimado
desta estiver acima de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais), nos casos de
obras e servigos de engenharia (art. 23, inciso I, alinea ¢ da Lei 8.666/93). Nos demais objetos
(aquisicdo de bens e servicos comuns), a concorréncia deverd ser utilizada sempre que o valor
da contratagdo ultrapassar R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais), de acordo com o
art. 23, inciso II, alinea ¢, da Lei de Licitagdes.

Na concorréncia, assim como na tomada de preco, no concurso e no leildo, a Lei de
Licitacdes determina (art. 21) que os avisos contendo os resumos dos editais devem ser

publicados com antecedéncia, no minimo, por uma vez:

I - no Didrio Oficial da Unido, quando se tratar de licitagdo feita por 6rgao
ou entidade da Administracdo Publica Federal e, ainda, quando se tratar de
obras financiadas parcial ou totalmente com recursos federais ou garantidas
por institui¢des federais;

IT - no Didrio Oficial do Estado, ou do Distrito Federal quando se tratar,
respectivamente, de licitacdo feita por 6rgdo ou entidade da Administracdo
Publica Estadual ou Municipal, ou do Distrito Federal;

III - em jornal didrio de grande circulacdo no Estado e também, se houver,
em jornal de circulacio no Municipio ou na regido onde serd realizada a
obra, prestado o servico, fornecido, alienado ou alugado o bem, podendo
ainda a Administragdo, conforme o vulto da licitacdo, utilizar-se de outros
meios de divulgagdo para ampliar a drea de competicao.

§ 1° O aviso publicado conterd a indicagdo do local em que os interessados
poderdo ler e obter o texto integral do edital e todas as informagdes sobre a
licitagdo.'*

Assim, a publicacdo nos jornais acima referenciados indicando o local em que os
interessados poderdo ler e obter o texto integral do edital assegura a eventual participacdo

destes e o conhecimento por toda a sociedade. O defeito na divulgacdo do instrumento

"2 MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 11. ed. Niter6i: Impetus, 2017, p. 344.

122 BRASIL. Lei n.° 8.660, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 22 mar. 2017.
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convocatorio constitui indevida restrigdo a participagdo dos interessados e vicia de nulidade
o procedimento licitatério, devendo ser pronunciado a qualquer tempom.

A tomada de pregos € a modalidade de licitagcdo que é exigida quando o contrato
possuir preco médio, ou seja, quando ele estiver acima do valor limite para o convite e abaixo
do valor limite da concorréncia. Ela devera ser utilizada pela Administracdo Publica quando o
objeto a ser licitado possuir: valor entre R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) e R$ 650.000,00
(seiscentos e cinquenta mil reais), em se tratando da aquisicdo de bens e servigos comuns ou;
valor entre R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil) e R$ 1.500.000,00 (um milhdo e
quinhentos mil reais), em se tratando de contratacdo de obras e servigos de engenharia.

Nos termos do art. 22, § 3° da Lei de LicitacOes, para a modalidade de licitacdo

acima poderao participar do certame:

(a) as pessoas previamente inscritas em cadastro administrativo, organizado
em funcdo dos ramos de atividades e potencialidades dos eventuais
proponentes, e (b) aos que, atendendo a todas as condi¢des exigidas para o
cadastramento, até o terceiro dia anterior 4 data fixada para recebimento das
propostas, o requeiram e sejam, destarte, qualificados.'**

Com relagdo a publicidade do aviso do edital, viu-se anteriormente que ela devera
seguir o mesmo formato do procedimento da concorréncia, ou seja, deverd ser efetivada a
publicacdo via imprensa.

No que tange a modalidade concurso, o doutrinador Dallari define tal espécie como

[...] a modalidade de procedimento licitatério especificamente destinado a
contratagdo de servi¢co técnico ou trabalho artistico, efetuado mediante
convocacdo genérica de um nimero indeterminado de pessoas que aceitem a
remuneracdo previamente estabelecida, cuja idoneidade pode ser verificada
tanto previamente quanto no curso do procedimento, como ainda apds a
classificagdo dos vencedores, e que, pela especificidade do objeto, exige
publicidade adequada para atingir um ndmero razodvel de possiveis
interessados.'”

Como j4 visto, a publicidade do aviso do edital desta espécie também deve obedece
ao disposto no art. 21 da Lei n.° 8.666/93.

Ja o leildo, segundo Dirley da Cunha Junior, ¢ a modalidade de licitagdao

123 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 242.

124 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33. ed. rev., atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 552.

125 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo. 7. ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 94.
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[...] entre quaisquer interessados para a venda de bens moéveis inserviveis
para a administracio ou de produtos legalmente apreendidos ou penhorados,
ou para a alienagdo de bens imdveis adquiridos em procedimentos judiciais
ou mediante dacdo em pagamento, a quem oferecer o maior lance, igual ou
superior ao valor da avaliacio.'*

Salienta-se que o aviso do instrumento convocatdrio também deverd ter ampla
publicidade, aos moldes do que exige o art. 21 da Lei de Licitagdes.

O pregao, regulamentado pela Lei 10.520/2002, é a modalidade de licitacao utilizada
para a aquisi¢do de servicos e bens comuns, apenas, nao havendo limite maximo de valor para
a sua utilizacdo. O emprego do pregdo serd sempre opcional, podendo a Administra¢do valer-
se de outra modalidade licitatdria apropriada em funcdo do valor do obj eto'?.

Como ja visto anteriormente, o procedimento do pregdo difere das modalidades da

Lei de Licitacdo. De acordo com Justen Filho,

O pregdo apresenta trés vantagens marcantes em relacdo as modalidades
tradicionais de licitagdo previstas na Lei n° 8.666. Trata-se de a) potencial
incremento das vantagens econdmicas em favor da Administragdo, b)

ampliacdo do universo de licitantes e c¢) simplificacio do procedimento
128

licitatério .

Quanto a publicidade do aviso de edital, o art. 4°, inciso I, da Lei n.° 10.520/02
estabelece que a convocagdo dos interessados serd efetuada por meio de publicacdo de aviso
em didrio oficial do respectivo ente federado ou, ndo existindo, em jornal de circulacdo local
[...1'"°. Assim, constata-se que o edital do pregdo exige ampla publicidade por parte do Poder
Publico.

O convite, segundo Maria Sylvia Zanella de Pietro

[...] € a modalidade de licitacdo entre, no minimo, trés interessados do ramo
pertinente a seu objeto, cadastrados ou ndo, escolhidos e convidados pela
unidade administrativa, e da qual podem participar também aqueles que, nio

12 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Direito Administrativo. 8. ed. rev., ampl. e atual. Bahia: Juspodivm, 2009, p.
498.

2" Exemplo: se o valor estimado da licitacio for de R$ 65.000,00 (sessenta e cinco mil reais), poderd ser
utilizada as modalidades convite ou pregdo (sempre lembrando que ndo caberd a utiliza¢do do pregio se o objeto
da licitacdo for obra ou servigo de engenharia).

128 JUSTEN FILHO, Marcal. Pregdo (comentdrios & legislacdo do pregdo comum e eletronico). 6. ed. Sdo
Paulo: Dialética, 2013, p. 18.

129 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 Constitui¢do Federal, modalidade de licitagdo denominada
pregdo, para aquisicdo de bens e servigos comuns, e d4d outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110520.htm>. Acesso em: 17 abr. 2017.
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sendo convidados, estiverem cadastrados na correspondente especialidade e
manifestarem seu interesse com antecedéncia de 24 horas da apresentacio
das propostas (art. 22, § 32)."*°

Primeiramente, observa-se que o proprio nome sugere que o Poder Publico devera
convocar (a0 minimo de trés) potenciais interessados para participar da licitacdo. Esses
convidados poderdo, ou nao, estarem cadastrados no 6rgao ou na entidade que realizard a
licitacao.

Com relacao aos interessados que ndo foram convidados, a lei abre a possibilidade de
estes participarem do certame, desde que estejam cadastrados e que solicitem a participacdo
com antecedéncia minima de até vinte e quatro horas da apresentagcao das propostas.

A grande critica que aqui se faz a esta modalidade de licitacdo é com relacdo a sua
publicidade diminuta, tendo em vista que a Lei ndo obrigou o administrador a publicar o aviso
de carta-convite (nome préprio que o legislador previu para se referir ao edital do convite) nos
didrios oficiais da Unido, do Estado e do Distrito Federal, ou em jornais de grande circulacdo
no Estado ou no Municipio onde se realizard a licitacdo; obrigacdo esta que se estendem as
demais modalidades da Lei de Licitacdes (concorréncias, tomadas de pregos, concursos,
leildes e pregdes). Para a modalidade licitatéria convite, o legislador exigiu, apenas, que
houvesse a afixac@o da carta-convite em local apropriado da unidade administrativa.

Nao obstante, nota-se que hd profunda violagcdo ao principio constitucional da Livre
Concorréncia, em razdo da lei ter adotado critério diferenciado para os possiveis interessados
em participar da referida espécie licitatéria. Por que para uns a Administragao Publica envia
até o estabelecimento comercial um convite e para outros ela exige o deslocamento até as suas
dependéncias para que possa haver a cientificagdo? De que maneira o licitante ndo convidado
ficard sabendo da existéncia de um convite se ele ndo realizar visitas periddicas a 6rgaos e
entidades? E quanto aqueles licitantes de cidades vizinhas que terdo de despender de gastos
com tempo e combustivel para buscar essa ciéncia? Torna-se evidente que a lei infringiu a
isonomia entre os concorrentes ao prever tal critério diferenciador.

Ademais, a ado¢@o do convite tem despertado o interesse dos tribunais de contas em
analisar os processos desta modalidade, em razdo do caréter subjetivista de convocagao dos
interessados, em virtude da Administracdo Publica poder convidar quem ela quiser, atrelado
ao fato dela divulgar de forma restrita, sendo que poucos tomardo conhecimento. O carater
subjetivista na escolha dos licitantes colide perfeitamente com a moralidade administrativa, ao

passo que dar preferéncia a uns, em relacdo a outros, nao parece ser uma atitude pautada pela

30 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo, Atlas: 2014, p. 417.
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honestidade. Salienta-se que essa problematica serd tratada de forma mais aprofundada nos
capitulos subsequentes deste trabalho.
Por fim, observou-se que a Lei do RDC trata, em seu art. 15, a publicidade de seus

atos da seguinte forma:

Art. 15. Sera dada ampla publicidade aos procedimentos licitatérios e de pré-
qualificacdo disciplinados por esta Lei, ressalvadas as hipdteses de
informacdes cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do
Estado, devendo ser adotados os seguintes prazos minimos para
apresentacdo de propostas, contados a partir da data de publicacdo do
instrumento convocatdrio:

[...]

§ 12 A publicidade a que se refere o caput deste artigo, sem prejuizo da
faculdade de divulgagdo direta aos fornecedores, cadastrados ou nao, serd
realizada mediante:

I - publicagdo de extrato do edital no Didrio Oficial da Unido, do Estado, do
Distrito Federal ou do Municipio, ou, no caso de consércio ptblico, do ente
de maior nivel entre eles, sem prejuizo da possibilidade de publicagdo de
extrato em jornal didrio de grande circulacio; e

IT - divulgacdo em sitio eletronico oficial centralizado de divulgacido de
licitagdes ou mantido pelo ente encarregado do procedimento licitatério na
rede mundial de computadores.

§ 2° No caso de licitagdes cujo valor ndo ultrapasse R$ 150.000,00 (cento e
cinquenta mil reais) para obras ou R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) para bens
e servicos, inclusive de engenharia, € dispensada a publicacdo prevista no
inciso I do § 1° deste artigo."'

Segundo o artigo supra, a ampla publicidade nos procedimentos licitatérios € medida
que se impde, tendo de se ressalvar as informagdes sigilosas (como o orcamento sigiloso) que
sao imprescindiveis a seguranca da sociedade e do Estado. Sendo ampla esta publicidade, o §
1° do mesmo artigo determina que a publicidade deve ser realizada por intermédio da
divulgacdo, do extrato do edital, em 6rgdos oficial e em jornal didrio de grande circulacdo

132

(inciso I) °7. De igual forma, a lei exige que o RDC seja divulgado em sitio eletronico oficial

U BRASIL. Lei n.° 12.462, de 04 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contratagdes Piiblicas -
RDC; altera a Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Reptiblica
e dos Ministérios, a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) e a legislacdo da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero); cria a Secretaria de Aviagdo Civil, cargos de Ministro de
Estado, cargos em comissdo e cargos de Controlador de Trafego Aéreo; autoriza a contratagdo de controladores
de trdfego aéreo tempordrios; altera as Leis n* 11.182, de 27 de setembro de 2005, 5.862, de 12 de dezembro de
1972, 8.399, de 7 de janeiro de 1992, 11.526, de 4 de outubro de 2007, 11.458, de 19 de marco de 2007, e
12.350, de 20 de dezembro de 2010, e a Medida Proviséria n°2.185-35, de 24 de agosto de 2001; e revoga
dispositivos da Lei n®9.649, de 27 de maio de 1998. Disponivel em:
1<%l21ttp://www.planalto.gov.br/ccivil_OS/_atoZO1 1-2014/2011/1ei/112462.htm>. Acesso em: 18 abr. 2017.

**Idem.
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de divulgacdo de licitagdes (inciso '

. Esta é a regra encampada no art. 15 para as
contratacdes que se utilizem do regime diferenciado.

Entretanto, o § 2° do art. 15 dispensa a publicidade do extrato de edital em jornais
oficias e de grande circulagdo quando as licitagdes ndo ultrapassarem o montante de cento e
cinqiienta mil reais, nos casos em que o objeto for a contratacdo de obras, e oitenta mil reais,
em se tratando da aquisi¢do de bens e servicos, inclusive de engenharia.

Evidencia-se que tal dispensa de publicidade guarda similitude com a forma de
divulgacdo do aviso da carta-convite, inserto na Lei n.° 8.666/93. Isto porque, da mesma
forma como ocorre com a publicidade do aviso do convite, o0 RDC também dispensa a
publicacdo do aviso do instrumento convocatério nos jornais oficias, em contratacdes que
envolvam valores mais moddicos. Inclusive, referidos valores sdo idénticos aos limites que
autorizam a utilizacdo da modalidade licitatéria convite (até oitenta mil reais, para aquisicao
de bens e servicos comuns, e até cento e cinquenta mil reais, para contratacOes relativas a
obras e servigos de engenharial34).

Ora, o que justificaria a reducdo da publicidade, se quanto maior ela for, melhor
serdo os beneficios a sociedade (aos cidadaos, que poderdo exercer o seu direito democratico,
aos agentes econdmicos, que conseguirdo desenvolver suas atividades e fomentardo a
economia, e a Administragdo Publica, que poderd realizar a contratagdo mais proveitosa)?

E hialino que em tempos modernos, inadmite-se a minimizacio da transparéncia dos
atos que envolvam, principalmente, as contrata¢des do setor publico, ainda mais porque a Lei
de Acesso a Informacdo exige a transparéncia passiva'’> de dados imprescindiveis ao
desenvolvimento das atividades dos orgdos publicos. Ou seja, independentemente de
requerimento, informacdes de interesse coletivo ou geral deverdo ser divulgadas em local de
facil acesso (art. 8° da Lei n.° 12.527/11).

Finalmente, pdde-se constatar neste tépico que, dentre todas as modalidades
existentes nas leis de licitacdo e do pregdo, o convite € o tnico que ndo atende integralmente
os preceitos da livre concorréncia, em razdao da diminuta (e ineficaz) publicidade que é dada
ao seu aviso de carta-convite, tornando duvidosa a cientifica¢do dos interessados e deixando a

cargo do administrador a discricionariedade em convidar quem lhe convier. Além disso, a

53 Idem.

134 Conforme previsdo do art. 23, inciso I, alinea a e inciso II, alinea a, da Lei. n.° 8.666/93, que se relaciona aos
valores limites do convite.

"33 Importante salientar que a transparéncia passiva relaciona-se a trés diretrizes: o servico de informagdes ao
cidaddo — SIC; o servigo eletronico de informacdes ao cidaddo — e-SIC; e a divulgag@o da estrutura e forma de
contato (DEVIDES, José Eduardo Costa; ROCHA, Guilherme Aparecido da. Manual prdtico de transparéncia
para camaras municipais: Do dever de transparéncia ao direito de informagao. Jad: Guilherme Aparecido da
Rocha Editor, 2016).



59

publicidade reduzida também causa prejuizos a transparéncia publica e, reflexamente, ao
principio democrético, pois dificulta a fiscalizacdo do procedimento pela sociedade. Assim, as
cidades pequenas, principalmente, que se utilizem desta modalidade para a aquisi¢cdo de
objetos, contratacio de servicos ou obras ndo estardo caminhando no sentido do
desenvolvimento, tendo em vista que ndo fomentardo a economia de forma adequada a
incentivar a competitividade entre os agentes econOmicos, bem como a falta de
competitividade impedird que a Administragcdo gaste o dinheiro publico da maneira mais
vantajosa (econdmica) possivel. Adicionalmente, viu-se que, com relacdo ao procedimento
que se assemelha ao convite na Lei do RDC, tém-se que a questio relacionada a publicidade
também guarda certa macula ao convite da Lei n.® 8.666/93, ao passo que preve a hipétese de

dispensa de publicacdo do extrato do edital nos jornais oficiais e nos de grande circulagao.

2.2.1 A Lei de Acesso a Informacao e as disposi¢cdes sobre a publicidade do convite nos sitios

eletronicos do TCU e do TCE/SP

A Lei n.° 12.527/2011 (LAI) foi publicada com o objetivo principal de regulamentar
0 acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 5°136, no inciso II do § 3°137 do art.
37 e no § 2° do art. 216", todos da Constituicdo Federal, e consolidar os principios
democratico e republicano por meio da participagdo da sociedade no controle da
administracao publica.

Salienta-se que a andlise desta Lei restringir-se-a apenas ao quesito da publicidade,
com enfoque na licitacdo em apenas uma de suas modalidades, o convite.

Com efeito, no tocante a publicidade das informagdes de interesse geral, o art. 8°

disciplina que elas independem de requerimentos por parte das pessoas fisicas (ou juridicas),

A rt. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: |...]

XXXIII - todos tém direito a receber dos orgdos publicos informacdes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado (BRASIL. Constitui¢do (1988).
Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

37 Ayt 37 [...] §3°[..] Il - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagées sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII (BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Repiiblica
Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>.
Acesso em: 12 mar. 2017).

38 Art. 216 [...]§ 2° Cabem & administra¢do publica, na forma da lei, a gestdo da documentagdo governamental
e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem (BRASIL. Constitui¢do (1988).
Constituig¢do da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).
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sendo obrigatdria a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet).
Caso ndo seja possivel o acesso imediato da informagdo que se deseja, o 6rgdo ou entidade
terd o prazo de 20 (vinte) dias, prorrogdveis por mais 10 (dez), mediante justificativa expressa
para transmiti-la ao requente (art. 11 da LAI). Imperioso mencionar, ademais, que este tipo de
mecanismo, na qual exige a espontaneidade da apresentacdo de dados de interesse publico, é
denominada de transparéncia passiva.

Dentre os incisos existentes no art. 8°, § 1°, o inciso IV disciplina que devem ser
tornadas publicas as informacoes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os
respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados'.

Tamanha relevancia possui o tema que, inclusive, foi objeto de fiscalizacdo pelo
Ministério Publico estadual paulista'*® sobre as CAmaras Municipais do estado para se
verificar o nivel de cumprimento destas em relacdo a Lei de Acesso a Informacdo. Inclusive,
as medidas de fiscalizagdo culminaram na criacdo de um ranking estadual de transparéncia,
ideia de autoria da Estratégia Nacional de Combate a Corrup¢do e a Lavagem de Dinheiro —
ENCCLA, que é coordenada pela Secretaria Nacional de Justica, do Ministério da Justica.

Para o aferimento das pontuag¢des de cada Camara, o ENCCLA criou uma planilha
para avaliar a transparéncia, sendo que o seu contetdo continha os principais artigos da LAIL
E dentre os artigos que a tabela trazia, encontrava-se um topico intitulado de Licitagcoes e
Contratos, na qual indagava se o site de cada 6rgdo havia apresentado, nos dltimos seis
meses, a integra dos editais de licitacdo, o resultado dos editais de licitacdo, os contratos na
integra e as informagdes concernentes aos procedimentos licitatorios (modalidade, data, valor,
nimero, ano do edital, objeto).

Contudo, tanto no art. 8°, do § 1°, do inciso IV, quanto na planilha elaborada pelo
ENCCLA, nao havia previsdo expressa sobre a publicidade, nos sitios oficiais, de avisos de
editais de licitac@o, limitando-se, apenas, a exigéncia da publicagcdo de editais. Além do mais,
o dispositivo e a tabela do ENCCLA sdo taxativos ao mencionar que apenas devera haver a
publicacdo de editais, termo que se refere a licitacdes na modalidade pregdo, concorréncia,

tomada de pregos, leildo e concurso, sendo excluida a hipétese da publicacdo da carta-convite,

% BRASIL. Lei n.° 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informagdes previsto no inciso
XXXIII do art. 5% no inciso II do § 3°do art. 37 € no § 2°do art. 216 da Constitui¢do Federal; altera a Lei
n®8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n® 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei
n°8.159, de 8 de janeiro de 1991; e dd outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527 .htm>. Acesso em: 22 abr. 2017.

140 MINISTERIO PUBLICO, Estado de Sdo Paulo. MP-SP realiza levantamento pioneiro sobre transparéncia
em Cdamaras Municipais. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/noticias/noticia?id_noticia=14304980&id_grupo=118>. Acesso em:
18 mai. 2017.
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que é o instrumento convocatério do convite. Outrossim, aludido dispositivo se aquietou
sobre o dever de a Administracdo Publica divulgar o aviso do convite em 6rgdos de imprensa
oficial ou jornais de grande circulagdo regional.

Cumpre informar, ainda, que foi realizada pesquisa nos sites do Tribunal de Constas
do Estado de Sao Paulo (TCE/SP) e no Tribunal de Contas de Unido (TCU) no intuito de
verificar a existéncia de eventuais instru¢cdes normativas, resolugdes, portarias ou manuais que
dissessem algo acerca da publicidade na modalidade licitatéria convite.

No que tange a busca realizada no sitio eletronico do TCE/SP, nada foi encontrado a
respeito. J4 com relacdo ao site do TCU, no manual de Licitacdes e Contratos — Orientacdes e

Jurisprudéncias foi descoberta a seguinte ocorréncia:

Para alcancar maior niimero possivel de interessados no objeto licitado e
evitar a repeticdo do procedimento, muitos 6rgdos ou entidades vém
utilizando a publicacdo do convite na imprensa oficial ou em jornal de
grande circulagdo, além da distribuicdo direta aos fornecedores do ramo
escolhidos.

Publicacdo na imprensa oficial ou em jornal de grande circulag@o confere ao
convite divulga¢do idéntica a das demais modalidades de licitacdo e afasta a
discricionariedade do agente ptblico.'!

Todavia, tal comentdrio sobre a possibilidade da publicacdo da carta-convite na
imprensa oficial ou em jornal de grande circulacdo, para fins de afastamento da
discricionariedade do agente publico, refere-se a mera opinido por parte de quem elaborou o
aludido manual, ndo possuindo, a mesma, qualquer forca vinculante. Nao obstante a opinido
do autor do manual ser favordvel a maximiza¢do da publicidade no convite, este ndo é o
mesmo posicionamento perfilhado pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, como se
verd no capitulo posterior deste trabalho.

Dessa forma, constatou-se neste topico que a Lei de Acesso a Informacdo ndo
disciplinou de forma especifica sobre a publicacdo da carta-convite nos sitios oficiais dos
orgdos publicos, tdo pouco sobre a necessidade da divulgacdo dos avisos da mesma nestes
locais. Além disso, a pesquisa no site do TCU trouxe pouco avanco sobre o tema, onde foi
encontrada, num manual de licitacdes e contratos, apenas a opinido do autor que a elaborou,

dizendo ser possivel a publicagcdo de avisos de carta-convite em jornais oficiais ou de grande

4 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Licitacées e contratos. Orientagdes e Jurisprudéncia do TCU. 4. ed.
Revista, atualizada e ampliada. Brasilia, 2010, p- 43. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?inline=1&fileld=8 A8 182A24D6E86A4014D72AC8
1CA540A>. Acesso em: 15 mai. 2017.
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circulacdo, pois € dessa forma que alguns 6rgdos e entidades procedem para evitar atitude
discriciondria do agente publico.

Destarte, este capitulo apresentou o seguinte conteido: a) a evolugdo histérica das
licitagdes publicas no ordenamento juridico nacional, desde o seu primérdio, no Decreto n.°
2.926/62 (embora ainda ndo houvesse menc¢do expressa a palavra licitacdo) até o Regime
Diferenciado de Contratacdo (RDC); b) a conclusdo de que dentre todas as modalidades
existentes nas leis de licitacdo e do pregdo, o convite € o Gnico que ndo atende integralmente
aos preceitos da livre concorréncia, em razao da diminuta (e ineficaz) publicidade que é dada
ao seu aviso de instrumento convocatorio, tornando duvidosa a cientificagdo dos interessados
e deixando a cargo do administrador a discricionariedade em convidar quem lhe convier
(imperioso salientar que, no RDC, a questao relacionada a publicidade também guarda certa
madcula ao convite da Lei n.° 8.666/93, ao passo que prevé uma hipétese de dispensa de
publicacdo do extrato do edital nos jornais oficiais e nos de grande circulagcdo). Além disso, a
publicidade reduzida também causa prejuizos a transparéncia publica e, reflexamente, ao
principio democrético, pois dificulta a fiscalizacdo do procedimento pela sociedade; c) a
constatacdo de que a Lei de Acesso a Informagdo nao disciplinou de forma especifica a
publicacdo da carta-convite nos sitios oficiais dos 6rgdos publicos, tdo pouco sobre a
necessidade da divulgacdo dos avisos nestes locais. Além disso, a pesquisa no site do TCU
trouxe pouco avanco sobre o tema, onde foi encontrada, num manual de licitagdes e contratos,
apenas a opinido do autor que a elaborou, dizendo ser possivel a publicagdo de avisos de
carta-convite em jornais oficiais ou de grande circulacdo, pois é dessa forma que alguns

orgdos e entidades procedem para evitar atitude discriciondria do agente publico.
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3. A MODALIDADE LICITATORIA CONVITE E OS CONFLITOS QUE
ENVOLVEM O SEU PROCEDIMENTO: O DESEQUILIBRIO DE TRATAMENTO
NA FORMA DE PUBLICIDADE E NAS CONDICOES DE PARTICIPACAO

Desde os primeiros anos ap6s a publicacdo da Lei Licitatéria, em 1993, a modalidade
licitatéria convite vem despertando certo mal estar em certos agentes econOmicos que, nao
tendo sido convidados, desejam participar do procedimento licitatério. Isso porque, muitas
vezes, acabam ndo tendo conhecimento sobre a publicagdo do aviso da carta-convite, o que
acarreta na revolta dos mesmos, que é agucada pela preferéncia dada pela Administracdo
Puablica a outros agentes econdmicos que, sem motivo justificado, convidam-nos ao seu bel
prazer. Outro ponto polémico da Lei é a diferenca de tratamento entre convidados e
interessados para participacdo no certame, no que tange ao cadastramento. E s@o essas duas
situagdes (publicidade e cadastramento) que serdo analisadas no topico um deste capitulo.

Com relacdo a eventual quebra de isonomia entre convidados e interessados, o
assunto serd discutido & luz do livro O Conteiido Juridico do Principio da Igualdade, do
doutrinador Celso Antonio Bandeira de Mello.

Para aferir a polémica entorno do tema, o topico seguinte se prestard em realizar uma
pesquisa quantitativa nos sitios eletronicos das capitais estaduais.

Por derradeiro, o dltimo tdpico do capitulo ird investigar se as eventuais legislacdes

municipais encontradas sobre o assunto afrontam de maneira direta e formal a Constitui¢ao

Federal da Republica.

3.1 A QUESTAO DA PUBLICIDADE E DO CADASTRAMENTO NO CONVITE

Retomando um ponto tratado no tépico 2.2 deste ensaio, no tocante a modalidade
licitatoria convite, pode-se atestar que a Lei Geral de Licitagdo viola o principio da livre
concorréncia, tendo em vista que ndo garante ampla publicidade para fins de cientificagdo do
interessado, ferindo, igualmente, o principio da igualdade. E este é um assunto que, nao raras
as vezes, os doutrinadores dao certa atengao em seus livros. De acordo com Marcal Justen

Filho,

A Lei ndo exige a publicag@o pela imprensa dos avisos relacionados com
convites.

Tem-se questionado acerca da obrigatoriedade da publicacdo do aviso de
convite pela imprensa. Rigorosamente, a resposta é negativa. E claro que
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isso ndo significa validar licitacdo sigilosa, o que retrataria verdadeira
contradi¢dio em termos. E obrigatério tornar publica a instauracio da
licitacdo, mas ndo é imperioso que o convite seja objeto de divulgacdo pela
imprensa. E que, ndo considerando a faculdade reservada 2 Administrago
Publica de remessa do convite a pessoas nao cadastradas, outros terceiros
poderdo participar do certame apenas desde que cadastrados. Portanto, deve-
se assegurar a possibilidade de os cadastrados tomarem conhecimento do
transcurso do convite. Como € 6bvio, ndo é proibido valer-se da imprensa
como instrumento de divulgagdo. Até se podem imaginar situagdes em que o
recurso 4 imprensa seria a solu¢do mais adequada. Assim se passa quando
ndo acorrem interessados as disputas e a Administracdo reputa inadequadas
as propostas disponiveis. Em face de licitagdes frustradas ou desertas, uma
alternativa correta seria promover a publicagdo do aviso do convite pela
imprensa.'** (grifo nosso)

Embora tivesse comentado sobre a questdo da publicidade nos convites, em nenhum
momento o doutrinador adentrou ao cerne da questdo: a ofensa aos principios da livre
concorréncia e da igualdade. Além disso, ndo se concorda que ndo seria imperioso que o
convite fosse objeto de divulgacdo pela imprensa, pois, como ja argumentado, a falta deste ato
incorre em ofensa aos principios voltados a concorréncia. Nem se cogita da afirmacao de que
a publicacgdo s6 se aplicaria nos casos de licitagdes frustradas ou desertas, pois a igualdade e a
livre concorréncia devem pré existir desde o inicio do procedimento licitatério, sendo
incoerente imputar-lhes como obrigatérias a partir de certas condi¢des (do ndo
comparecimento de licitantes, ou, da ndo aceitacdo da proposta de todos os licitantes).

Posicionamento semelhante possui Diogenes Gasparini, na qual informa que

Para essa espécie de licitagdo ndo se exige publicidade através da imprensa
oficial ou particular. A carta-convite, edital dessa modalidade, é enviada, sob
protocolo, diretamente aos escolhidos pela entidade licitante e afixada em
local apropriado (quadro de editais), colocado em lugar de facil acesso aos
interessados. Eventual publicacdo do aviso da carta-convite viola a regra do
§ 8°do art. 22 da Lei federal das Licitacoes e Contratos da Administracdo
Piblica, dada a combina¢do de modalidades distintas. Por outro lado, essa
publicacdo ndo liberard a participacdo dos ndo-convidados, mas, por certo,
ampliard a possibilidade de conhecimento dos cadastrados.'* (grifo nosso)

Para Gasparini, a publicacdo de aviso da carta-convite violaria o disposto no § 8°, do

art. 22, da Lei n.° 8.666/93, na qual dispde que ¢ vedada a criagcdo de outras modalidades de

142 JTUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 243.
143 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 574.
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licitacdo ou a combinacdo das referidas neste artigo'*. In casu, na opinido do referido autor,
estaria havendo a combinacdo entre o convite e a forma de publicidade adotada pelas demais
modalidades (concorréncia, tomada de precos, leildio e concurso). Contudo, existe um
argumento maior da qual o autor ndo pondera: ele ndo informa que a falta de publicidade
acarretaria na violagdo da livre concorréncia e da igualdade e que, consequentemente, haveria
violacdo da Constituicao Federal. Logo, o que se tém aqui € a inconstitucionalidade do § 8°,
do art. 22, da Lei de Licitagdes, por vedar uma estratégia (combinagao do convite e a forma
de publicidade das outras modalidades da lei) que estaria em perfeita sintonia com a
Constituicao.

Nesta senda, perfilha-se do entendimento adotado por Dallari, de que a falta de

publicidade € que gera a violacao de principios constitucionais:

Entendemos ser indispensdvel a publicidade também para essa espécie de
licitag@o, ndo s6 por se tratar de uma licitagdo, ndo sé porque a regra geral é
a de que os atos da Administracio devem em principio ser publicos, mas,
principalmente, porque a falta de publicidade pode efetivamente ensejar a
burla aos principios da igualdade e da isonomia. Com efeito, nao havendo
um modelo-padrao afixado, nada impede que o administrador inescrupuloso
envie cartas diferentes aos convidados, estipulando condi¢des diversas para
cada um, com propdsitos de favorecimento. As mesmas intengdes podem
levar o administrador de tal espécie a convidar sempre os mesmo individuos,
de sorte a permitir a estes até mesmo um conluio para a partilha de contratos,
em detrimento da Administracdo, que, portanto, deve publicar a lista de
convidados para ensejar a defesa de seus interesses aos possiveis
contratantes eventualmente preteridos.'*

E possivel a cogitacdo, conforme aduz o referido autor, de que a falta da ampla
publicidade poderia estimular condutas desleais por parte do administrador, como o conluio
para a partilha de contratos.

Dessa forma, conforme leciona Figueiredo, decisoes secretas, editais ocultos, mesmo
a publicidade restrita ao minimo exigido por lei (e conhecida de pouquissimos), ndo atendem,

N

de forma alguma, aos principios constitucionais e, sobretudo, a transparéncia da
Administragdo™*®.
Insta ressaltar, outrossim, importante citacdo de Meirelles, de que vale ainda como

publicacdo oficial a afixagdo dos atos e leis municipais na sede da Prefeitura ou na Camara,

1% BRASIL. Lei n.° 8.660, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 27 mar. 2017.

145 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo. 7. ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 94.

146 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 62/63.
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onde ndo houver orgdo oficial, em conformidade com o disposto na Lei Orgdnica do
Municipio™’. Salienta-se que, quando da publicagdo da Lei de Licitagdo, muitos municipios
nao contavam com 6rgdo oficial para realizarem a publicacdo de seus atos, por essa razao que
se justificava a afixacdo de atos e leis municipais em local de facil visualizagdo dos érgaos
publicos. Todavia, hodiernamente, com a evolugdo dos meios de comunicagdo, ndo € possivel
se admitir que municipios ainda se valham de um método tio retrégrado para a publicacao de
seus atos.

Assim, € inegdvel que a publicacdo do aviso da carta-convite (com todas as suas
informacdes mais relevantes) € medida a se impor na Administragdo Publica, pois, repita-se, a
publicidade garante a aplicacdo do principio da igualdade e da livre concorréncia perante os
agentes econdmicos.

Porém, além do fator acima tratado (falta de ampla publicidade), também &
necessario notar que hd outro requisito do convite que causa violagdo aos principios
constitucionais acima tratados: a exigéncia de cadastramento dos licitantes interessados.

Nos termos do § 3°, do art. 22, da lei licitatoria, o Poder Publico devera convidar ao
minimo trés agentes econdmicos cadastrados ou ndo para participar do certame, enquanto que
eventuais interessados deverdao manifestar interesse com antecedéncia de até vinte e quatro

horas da apresentacdo das propostas, desde que cadastrados'*®

. Desta oragdo € possivel
indagar o seguinte: qual o motivo de burocratizar a participacdo do interessado? Por que ao
convidado pode-se dispensar o cadastramento, mas deve-se exigir do interessado?

Além disso, o § 1° do art. 32, da Lei n.° 8.666/93, facultou ao administrador a
dispensa, no todo ou em parte, da documentagdo prevista nos arts. 28 a 31" da mesma Lei,
nos casos das modalidades convite, concurso e leildo"’. Ora, poderia cogitar-se uma situagao
absurda, inclusive, em que o Poder Publico elaboraria uma carta-convite na qual houvesse a
dispensa da apresentacdo de todos os documentos de habilitacao, sendo que participariam dela
trés convidados (ndo cadastrados) e trés interessados (cadastrado), e o resultado poderia ser a

vitdria de algum convidado, que em nenhum momento do certame necessitou fazer prova de

sua habilitacdo e que poderia estar em débito perante algum ente da federacao!

T MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 97.

8 BRASIL. Lei n.° 8.660, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 22 mar. 2017.

49 Tais artigos tratam, respectivamente, da habilitacdo juridica, da qualificacdo técnica e da qualificacio
econdmico-financeira.

150 BRASIL. Lei n.° 8.660, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 22 mar. 2017.
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Remetendo-se o estudo, novamente, a doutrina, observa-se o posicionamento de

Gasparini acerca deste ponto:

Nessa modalidade a entidade licitante presume como boas a habilitacdo
juridica, a qualificagdo técnica, a qualificacdo econdmico-financeira e a
regularidade fiscal dos convidados. Ndo é necessdria qualquer medida para
averiguar esses aspectos da pessoa do licitante, salvo quanto a prova de
regularidade para com o INSS, pois nenhuma pessoa juridica pode
contratar com o Poder Piiblico se estiver em débito com o sistema de
seguridade social (art. 195, § 3°) e para com o FGTS, que integrardo o
envelope proposta ou apresentado no momento da assinatura do contrato ou
da retirada do instrumento equivalente. Qualquer que seja o critério
adotado, a carta-convite deverd dispor a respeito. Por essas razdes, ndo
podem participar interessados que ndo tenham sido convidados, dado que a
entidade licitante ndo os entendeu habilitados, exceto os cadastrados que
demonstrarem interesse no certame com antecedéncia de até vinte e quatro
horas da apresentacdo das propostas. Portanto o que nao foi convidado e nio
estd cadastrado ndo pode participar do convite, ainda que nas vinte e quatro
horas que antecedem a entrega dos mencionados envelopes manifeste esse
interesse. O conhecimento da inidoneidade apds a convocagdo ndo vicia, em
principio, o convite. Este prosseguird com os demais convidados, ji que o
inidoneo serd alijado do procedimento. Tal inidoneidade, no entanto, viciard
o convite se for o fator para a entidade licitante dirigir a escolha do
proponente. Se em todo o procedimento a entidade licitante agiu com lisura,
ndo se ha de té-lo por ilegal.”" (grifo nosso)

Discordando-se do aludido autor, ndo € possivel, em observancia ao principio
democratico, que o cidaddo e os interessados em participar do certame fiquem refém da boa-
fé do administrador em presumir a boa condicdo habilitatéria dos convidados. Da mesma
forma, ndo se concorda com a exigéncia, ao convidado, para fins de comprovacido da
inidoneidade proposta pelo autor, de que a prova de regularidade com o INSS e com o FGTS
seriam suficientes, dispensando-se a apresenta¢do das demais para a habilitacdo do certame
(como as certiddes negativas, ou positivas com efeito de negativas, perante os entes federal,
estadual e municipal ou a certiddo negativa para fins trabalhistas). Se a prépria Lei Licitatdria
diz que € requisito para habilitacio os documentos previstos nos arts. 28 a 31, ndo pode o
administrador, ao seu alvedrio, reduzir as condi¢cdes impostas pela lei, tampouco o legislador
se contradizer, afirmando que € facultada a sua apresentacao, no todo ou em parte.

Alids, nem € preciso se discorrer muito sobre o fato de que exigir apenas as certidoes
de INSS e FGTS dos convidados também acarretaria em ofensa ao principio da igualdade,
pois o licitante interessado, com o seu cadastramento, ter-se-ia cumprido todas as exigéncias

impostas pelos artigos atinentes a habilitagao.

> GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 573-574.
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J4 o doutrinador Calasans Junior entende ser ilégico o 6rgdo publico convidar
determinado agente econdmico a participar de um convite sem que a sua habilitacao esteja em

termos:

O Convite caracteriza-se pela possibilidade de serem os participantes
escolhidos pelo 6rgdo promotor da licitagdo. Esses escolhidos poderdo estar
ou ndo inscritos no cadastro da unidade administrativa, do que decorre que,
nessa modalidade, a qualificacdo dos licitantes (pelo menos a técnica) é
pressuposto. Seria ilégico admitir que o administrador publico viesse a
convidar para concorrer numa licitagdo empresa, ou pessoa fisica, que ndo
considerasse qualificada para bem realizar a obra, o servico ou o
fornecimento a ser contratado.'> (grifo nosso)

Realmente, tal convite seria ilégico. No entanto, estar-se-ia confiando
demasiadamente em valores intrinsecos do administrador (com a honestidade, a lealdade e a
boa-fé), que teria de ter o bom senso em diligenciar sobre o cumprimento de todos os
requisitos de habilitacdo do convidado, antes mesmo deste receber o convite.

Ademais, prudente é a colocacdo de Pietro no que tange a diversidade de tratamento

(entre convidado e interessado) ocasionar a infringéncia do principio da isonomia:

A habilitacdo dos licitantes, nessa hipdtese, s € obrigatdria para aqueles que
se apresentarem sem terem sido convidados pela Administragcdo, porque tém
que estar cadastrados; para os demais, ¢ facultativa (art. 32, § 1 °). A
diversidade de tratamento fere o principio da isonomia. A exigéncia de
certificado para os ndo convidados somente se justificaria nos casos em que
a Administracdo exige habilitacdo dos licitantes convidados. Do modo como
estd na lei, a norma levard ao absurdo de permitir a inabilitacdo de um
licitante que ndo tenha o certificado de registro cadastral em ordem, quando,
para os convidados, nenhuma documentagio foi exigida.'> (grifo nosso)

Com efeito, também € correta a afirmacdo sobre a exigéncia do certificado aos
interessados, desde que a habilitacdo seja exigida dos convidados, na sessdo de licitacdo. Tal
argumento se traduz na isonomia, na medida em que a documentacdo para a elaboracdo do
cadastro (também conhecido como CRC — certificado de registro cadastral) € a mesma exigida

para fins de habilita¢do no certame.'**

"> CALASANS JUNIOR, José. Manual da licitagdo. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 31-32.

'3 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo, Atlas: 2014, p. 417-418.

13 Nos termos do art. 35 da Lei de Licitacdes, ao requerer inscri¢do no cadastro, ou atualizacdo deste, a
qualquer tempo, o interessado fornecerd os elementos necessdrios a satisfacdo das exigéncias do art. 27 desta
Lei. O art. 27, por sua vez, estipula que sdo requisitos para a habilitacio a demonstracio documental da
habilitacdo juridica, da qualificacdo técnica e da qualificacdo econdmico-financeira (arts. 28 a 31 da Lei de
Licitacdes).
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Dessa forma, € hialino que a diminuta publicidade e a exigéncia de cadastramento
para os interessados em participar de contratagdes que envolvam a modalidade licitatéria
convite sdao condutas tendentes a reduzir, ou até mesmo eliminar, a livre concorréncia € a

igualdade.

3.2 A IGUALDADE DE PARTICIPACAO, NO CONVITE, ENTRE CONVIDADOS E
INTERESSADOS

A grande problematica tratada até aqui neste trabalho atine a ofensa ao principio da
igualdade quando da utilizacdo, pelo Poder Publico, da modalidade licitatéria convite, pois,
como ja visto, convidados e interessados nao possuem igualdade de tratamento perante a Lei.
Para uma abordagem mais aprofundada no que tange ao principio da igualdade, imperioso que
se eleve a discussdo a luz do entendimento da doutrina, principalmente, de Celso Antonio
Bandeira de Mello, por intermédio do livro Contetido Juridico do Principio da Igualdade,
apegando-se, contudo, apenas as questdes relacionadas ao tema deste trabalho.

Introdutoriamente, o autor menciona sobre o caput do art. 5° da Constitui¢do Federal,
no qual disciplina que todos sdo iguais perante a lei e que a norma magna do principio da
igualdade € voltada tanto para o aplicador da lei quanto para o legislador. O autor ainda
esclarece que este ultimo (legislador), apesar de possuir poder discriciondrio na edi¢do de leis,
nao poderd descumprir o principio, sujeitando-se, destarte, a0 mesmo.

A propésito, a igualdade aparece no texto constitucional, inicialmente, como valor
supremo e como objetivo fundamental. Posteriormente, ela reaparece como direito protegido
contra seu arquiopositor, a discriminacdo, e como principio regulador das relagcoes de
trabalho, das licitacdes publicas, das relacoes entre estados no cendrio internacional [...]
etc. (grifo nosso)155.

No que tange a igualdade ser principio norteador das licitacdes publicas, o
doutrinador Carlos Ari Sundfeld também informa que o mesmo encontra-se inserido no

nucleo do principio da impessoalidade:

Esse principio estd na base de indmeras outras normas, também dispostas no
Texto Constitucional: a) do art. 5° I, segundo o qual “homens e mulheres
sdo iguais em direitos e obrigacdes”; b) do art. 5°, XLI, segundo o qual “a lei
punird qualquer discriminagdo atentatéria dos direitos e liberdades

155 BARROZO, Paulo Daflon. A ideia de igualdade e as agdes afirmativas. Lua Nova [online]. 2004, n.63,
pp-103-141. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/In/n63/a05n63.pdf>. Acesso em: 22 mai. 2017.
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fundamentais”; c¢) do art. 37, caput, que consagra a “impessoalidade”
59 156

como principio da Administracio”.
Retomando a ideia sequencial do livro de Mello, o autor cita que a lei ndo deve ser
fonte de privilégios ou perseguicoes, mas instrumento regulador da vida social que necessita
tratar equitativamente 0s cidaddo™’, sendo este o conteddo politico-ideol6gico contido no
principio da isonomia e emanado pelos textos constitucionais. Nesta senda, quando do
cumprimento da lei, todos os individuos t€ém de receber tratamento uniforme, nao se permitido
que a propria regra legal confira prescri¢gdes distintas em situagdes equivalentes. Dessa forma,
por intermédio do principio da igualdade, a ordem juridica pretende defender a
impossibilidade de desequiparacdes fortuitas ou injustificadas, assegurando que o0s
dispositivos genéricos, os imprecisos € os atos concretos atendam a todos sem especificagdes
arbitrdrias.

Salienta-se que no Capitulo III do livro, Mello faz a seguinte afirmacdo:

Parece-nos que o reconhecimento das diferenciagdes que ndo podem ser
feitas sem quebra da isonomia se divide em trés questdes:

a) a primeira diz com o elemento tomado como fator de desigualacio;

b)  asegunda reporta-se a correlagdo ldgica abstrata existente entre o fator
erigido em critério de discrimen e a disparidade estabelecida no tratamento
juridico diversificado;

c) a terceira atina a consondncia desta correlacdo logica com os
interesses absorvidos no sistema constitucional e destarte juridicizados."®

Com relagdo a primeira questdo, Mello afirma, conclusivamente, que a lei podera
atingir uma categoria de pessoas ou entdo se dirigir a um s6 individuo (isso €, sem ofensa a
isonomia), somente se visar a um sujeito indefinido e indefinivel no presente. E o que a Lei de
Licitacdes faz com o procedimento do convite? Ela define o sujeito que ela quer beneficiar, o
convidado, haja vista que, além de beneficiar determinado agente econémico ao convida-lo
(sem qualquer critério objetivo, ressalte-se), permite que o mesmo participe do certame sem
ao menos possuir um cadastro.

No que tange a correlagdo légica entre o fator de discrimen e a desequiparagcdao
procedida, o autor afirma que o ponto ideal para exame da correcdo de uma regra diante do
principio da isonomia € a existéncia, ou ndo, de correspondéncia coerente entre o fator

levantado como elemento diferenciador e a discriminagao legal decidida em funcao dele. Com

13 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Piiblico. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p.167.

7 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Conteiido juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 10.

'8 1dem, ibidem, p. 21.
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efeito, ¢ imprescindivel que se tenha conhecimento daquilo que é importante como critério
discriminatdrio e se existe justificativa plausivel para atribuir o especifico tratamento juridico

construido em fun¢do da desigualdade estabelecida. Em outras palavras: a discriminacdo ndo

159

pode ser gratuita ou fortuita >~. No caso em tela (convite), ndo € possivel vislumbrar que a

pessoalidade de tratamento concedida a certo grupo de pessoas (convidados) possua qualquer
justificativa racional capaz de permanecer em termos com a isonomia. Como pode ser
plausivel um discrimen que pauta-se num procedimento que prejudica o licitante interessado,
seja pela diminuta publicacio dada ao certame ou pela exigéncia de cadastro para
participacao, ndo permitindo a ampla participacdo (com maior nimero de ofertas) de agentes
econOmicos, no qual implica, consequentemente, em menor vantajosidade a Administracdao
Publica?

Por fim, reportando-se a terceira questdo, Mello indica que deverao concorrer quatro
elementos para que um discrimen legal possa conviver harmonicamente como principio da

igualdade, a saber:

a) que a desequiparacdo ndo atinja de modo atual e absoluto, um sé
individuo;

b) que as situagdes ou pessoas desequiparadas pela regra de direito sejam
efetivamente distintas entre si, vale dizer, possuam -caracteristicas,
tracos, nelas residentes, diferencados;

c) que exista, em abstrato, uma correlacdo ldgica entre os fatores
diferenciais existentes e a distin¢do de regime juridico em fungédo deles,
estabelecida pela norma juridica;

d) que, in concreto, o vinculo de correlacdo supra-referido seja pertinente
em funcdo dos interesses constitucionalmente protegidos, isto é, resulte
em diferencia¢do de tratamento juridico fundada em razdo valiosa — ao
lume do texto constitucional — para o bem ptiblico.'® (grifo do autor)

Tamanha € a pertinéncia do tema que, inclusive, Sundfeld, em seu livro Principios

Gerais do Direito Puiblico da tratamento semelhando, ao esclarecer que:

[...] a lei agride a isonomia quando ndo revestida de generalidade ou
abstragcdo, isso é, quando beneficia ou prejudica sujeito determinado e
perfeitamente individualizado no presente [...].

[...] violenta a igualdade a lei que trate desigualmente pessoas, coisas ou
situagdes com base em fatores estranhos a essas mesmas pessoas, coisas ou
situagoes [...].

O tratamento diferenciado estabelecido pela lei é agressivo a isonomia
quando ndao houver correlacdo l6gica entre a diversidade do regime

'3 1dem, ibidem, p. 39.
1 1dem, ibidem, p. 42.
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estabelecido e o fator que tenha determinado o enquadramento, num ou
noutro regime, das pessoas, coisas ou situagdes [...].161

Sintetizando o contetdo trazido por Sundfeld, a lei desobedecera a isonomia quando
beneficiar ou prejudicar sujeito determinado e individualizado no presente; tratar de forma
desigual pessoas, coisas ou situagdes, baseada em parametros estranhos aos mesmos; ou
quando a discriminacdo contida nela for gratuita, desarrazoada, sem sustento racional'®.
Baseado nessas afirmativas, o referido autor exemplifica tais hipdteses. No primeiro caso
(falta de generalidade e abstragdo) tem-se como protétipo a lei que concede isencdo de
impostos as montadoras de automoveis constituidas no Brasil antes de 1960, e negando-a as
demais'®. O segundo (desigualdade de tratamento de pessoas, coisas ou situagdes com base
em fatores estranhos as mesmas) pode ser representado pela lei que fixe em 25% o imposto de
renda dos individuos nascidos nos meses pares e em 30% o dos nascidos nos meses
impares'®. O terceiro (falta de correlacdo 16gica entre a diversidade do regime estabelecido e
o fator que determinou o enquadramento), por derradeiro, pode ser demonstrado pela situagcdo
em que ocorra distingio de vencimentos entre servidores publicos em razdo do sexo'®
(homens ganhando mais que as mulheres).

Trazendo a cabo a modalidade licitatéria convite ao cerne do tema deste topico, nota-
se que o procedimento desta espécie licitatoria, no tocante aos aspectos de publicidade e
cadastramento, também nao coaduna com essa questdo que envolve, inclusive, valores
constitucionais. Isso porque a desequiparacio que se pretendeu para esta modalidade atinge de
modo atual e absoluto, tdo somente os convidados (letra a); as pessoas desequiparadas pelo
procedimento (convidados e interessados) ndo sdo efetivamente distintas, ndo sendo possivel
constatar caracteristicas diferencadas entre elas (letra b); ndo ha qualquer correlagao légica
que justifique o discrimen (letra c); ndo hd, in concreto, qualquer pertinéncia em fungao dos
interesses constitucionais protegidos, nem ha que se falar em razdo valiosa para o bem
publico, porque, pelo contrario, existe afronta direta ao inciso XXI, do art. 37 da CF/88, que
prevé sobre a igualdade de condi¢des a todos os concorrentes’®. Alids, para a perfeita

realizacdo do bem publico, necessdria € a vantajosidade da contratacdo, que ndo se admite

"' SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Piiblico. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p.169.

12 1dem, ibidem.

' 1dem, ibidem.

"% Idem, ibidem.

' 1dem, ibidem.

1 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 30 abr. 2017.
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através da admissdo de barreiras que impecam ou reduzam a competicdo e que prejudicam o
aumento de ofertas no certame, exatamente da forma como faz o convite.
E por isso que se conclui que, em razdo de todas as questdes acima elucidadas, a

modalidade licitatoria convite € inconstitucional.

3.3 A LEGISLACAO DAS CAPITAIS ESTADUAIS SOBRE O CONVITE

Neste topico foi realizada uma pesquisa quantitativa no intuito de se descobrir se
existiria (m) alguma (s) capital (is) dos Estados brasileiros que utilizasse (m) da sua legislacdo
municipal para fins de ampliacdo da publicidade do aviso da modalidade licitatdria convite,
e/ou para temas correlatos.

Para tanto, foram acessados os sites das Prefeituras das capitais de todos os Estados
da federacdo e consultados os links da legislacdo municipal e dos portais de transparéncia,
sendo escrito nos devidos campos de busca as palavras licitagcdo, convite, publicidade convite,
cadastramento convite, para que fossem encontradas referéncias sobre o assunto. Quando nao
era possivel a busca por esses meios, em virtude da Prefeitura possuir estrutura deficitaria no
que tange a transparéncia passiva, analisou-se o preambulo dos editais de licitacdo e das
cartas-convite, pois, no mais das vezes, estes instrumentos faziam mencdo a legislagcdo
municipal. Salienta-se que a pesquisa foi encerrada na data de dezenove de abril de dois mil e
dezessete.

Assim sendo, dividindo-se o resultado da pesquisa em blocos, por pertinéncia
temaética, foi possivel constatar que:

a) em vinte e uma capitais de estados ndo foi possivel localizar qualquer espécie
legislativa que disciplinasse sobre o aumento de publicidade da carta-convite ou que previsse
a desburocratizacdo do convite para que o licitante interessado (ndo cadastrado) pudesse
participar do certame. Tratam-se das seguintes capitais: Rio Branco (Acre - AC); Maceid
(Alagoas - AL); Macapa (Amapéa - AP); Manaus (Amazonas - AM); Salvador (Bahia - BA);
Fortaleza (Ceard - CE); Vitdria (Espirito Santo - ES); Goiania (Goids - GO); Cuiaba (Mato
Grosso - MT); Campo Grande (Mato Grosso do Sul - MS); Belém (Pard — PA); Jodo Pessoa
(Paraiba — PB); Recife (Pernambuco — PE); Teresina (Piaui - PI); Natal (Rio Grande do Norte
— RN); Porto Alegre (Rio Grande do Sul — RS); Porto Velho (Ronddénia — RO); Boa Vista
(Roraima — RR); Sao Paulo (Sao Paulo — SP); Aracaju (Sergipe — SE) e Palmas (Tocantins —
TO).
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Dentre os sites das aludidas capitais pesquisadas, importante discorrer sobre as
seguintes — haja vista que, as prefeituras elencadas na alinea a, embora nado tivessem legislado
sobre o convite, trouxeram algumas peculiaridades relativas ao tema, e as prefeituras
discriminadas na alinea b legislaram sobre o assunto:

a.l) a Prefeitura de Vitéria (ES) possui a Lei Municipal n.° 3.901/1992, que
estabelece, em seu art. 1°, que fica a Prefeitura Municipal de Vitoria obrigada a afixar, em
quadro localizado no mesmo andar da sala de licitacoes, de livre transito ao publico, as
cartas convites, de sua procedéncia, para que delas tenham conhecimento todos os demais
interessados'®’. Nota-se que esta Lei Municipal precedeu a Lei n.° 8.666/93, regulamentando
o antigo Decreto-Lei n.° 2.300/86 que, naquela época, ndo permitia a participacdo de
quaisquer interessados, ainda que cadastrados. Logo, a afixa¢do das cartas-convites em local
proximo a sala de licitacdes servia, unicamente, para fins de transparéncia;

a.2) na Prefeitura de Belém (PA) ndo foi possivel localizar qualquer lei ou ato
normativo que previsse o tema pesquisado. Todavia, o que chamou a atencao (e por isso que
merece anotagcdo neste tépico) é que o site da aludida Prefeitura exige o cadastramento do
interessado para a retirada de editais. Salienta-se que tal exigéncia visa dificultar a rdpida
informacao por parte do cidadado, infringindo, assim, a transparéncia passiva insculpida na Lei
de Acesso a Informagao;

a.3) a Prefeitura de Sao Paulo (SP) por intermédio da Lei Municipal n.° 13.278/2002,
dispdoe, no art. 17, inciso III, que os instrumentos convocatérios de convite serdo
encaminhados diretamente a, pelo menos, 3 (trés) potenciais interessados, cadastrados ou
ndo, com antecedéncia minima de 3 (trés) dias titeis entre a data de entrega e a designada
para recebimento de propostas'®®. A primeira vista, pode-se imaginar que a Prefeitura de Sao
Paulo teria violado a Lei Geral de Licitacdes ao ndo permitir a participacdo do licitante
interessado. Contudo, € possivel concluir que a referida Lei também atende as previsoes
contidas na Lei Geral de Licitacdes, pois estabelece, no art. 1°, que as licitacdes e os
contratos administrativos, no dmbito do Municipio de Sdo Paulo, sujeitar-se-do as normas
especificas desta lei, bem como & legislacdo federal [...]'®;

a.4) caso muito semelhante ao da Prefeitura de Sdo Paulo € o que ocorre no Poder

Executivo de Salvador (BA). Em 1992 houve a publica¢do da Lei Municipal n.® 4.484, que

17 VITORIA, Espirito Santo. CAmara Municipal. Lei n.° 3.901, de 08 de dezembro de 1992. Disponivel em:
<http://sistemas.vitoria.es.gov.br/webleis/Arquivos/1992/L.3901.PDF>. Acesso em: 18 abr. 2017.
1% SAO PAULO, Sdo Paulo. Cimara Municipal. Lei 13.278, de 07 de janeiro de 2002. Dispde sobre normas
especificas em matéria de licitac@io e contratos administrativos no &mbito do Municipio de Sdo Paulo. Disponivel
?(glz <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/comp/?pld=3870>. Acesso em: 18 abr. 2017.

Idem.
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em seu art. 52 previu que a convocagdo, no convite, far-se-ia diretamente aos possiveis
interessados, cadastrados ou ndo, com antecedéncia minima de 3 (trés) dias iiteis entre a
entrega da carta-convite e a data designada para recebimento das propostas, facultada a
concomitante publica¢do no érgdo de divulgacdo oficial do Municipio'™. Tal Lei possui
simetria ao disposto no Decreto-Lei n.® 2.300/86, vigente a época, com a peculiaridade de se
conceder a op¢do, ao administrador, de publicar o aviso do convite em jornal oficial do
Municipio, para fins tdo somente de transparéncia. Contudo, com o advento da Lei n.°

8.666/93, a referida Prefeitura emitiu o Decreto n.° 10.267/1993, com o seguinte contetudo:

Art. 1° Os 6rgaos da administracio direta, os fundos especiais, as autarquias,
as fundagGes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia
mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pelo
Municipio, de verdo cumprir as disposicoes da Lei n° 8666, de 21 de junho
de 1993.

Pardgrafo Unico - As disposicdes da Lei n° 4484, de 08 de janeiro de 1992,
publicado no Didrio Oficial do Municipio de 21 e 22 de janeiro de 1992, no
que ndo contrariem a Lei mencionada no caput deste artigo, continuam em
vigor até que seja sancionada nova lei municipal sobre a matéria."’" (grifo
Nosso)

Percebe-se, portanto, que houve a revogagdo tdcita do art. 52 ora em comento,
passando o Poder Executivo de Salvador a atender os mandamentos contidos na Lei Geral de
Licitacdes.

b)  em cinco capitais de estados brasileiros e em Brasilia foi possivel encontrar leis
ou atos normativos que dessem tratamento diferente ao previsto na Lei n.° 8.666/93, no
tocante a modalidade licitatéria convite:

b.1) no site do Governo de Brasilia foi encontrado o Decreto n.° 36.520/2015, que

previu, nos arts. 8° e 9%

Art. 8° As obras, servigos e compras recorrentes terdo projetos padronizados
por categorias, classes ou tipos, sendo preferencialmente utilizadas minutas
de edital, carta-convite e contrato padronizadas, aprovadas pelo 6rgio
juridico competente.

[...]

""" SALVADOR, Bahia. CAmara Municipal. Lei n.° 4.484, de 08 de janeiro de 1992. Dispde sobre licitacdes e
contratos da administracdo municipal e d4 outras providéncias. Disponivel em: <https://cm-
salvador.jusbrasil.com.br/legislacao/828496/1ei-4484-92>. Acesso em: 18 abr. 2017.

"I SALVADOR, Bahia. Prefeitura Municipal. Decreto n.° 10.267, de 10 de agosto de 1993. Dispde sobre a
aplicacdo da Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993, no dmbito da administra¢do publica municipal. Disponivel
em: <https://leismunicipais.com.br/al/ba/s/salvador/decreto/1993/1027/10267/decreto-n-10267-1993-dispoe-
sobre-a-aplicacao-da-lei-n-8666-de-21-de-junho-de-1993-no-ambito-da-administracao-publica-
municipal?q=10267>. Acesso em: 18 abr. 2017.
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Art. 9° A padronizacdo do objeto realizar-se-4 mediante prévio processo
administrativo, no qual constem as justificativas técnicas e econdmicas, e
serd aprovada pelo ordenador de despesas ou outra autoridade competente.

§ 1° O processo de padronizacdo deverd conter parecer técnico sobre o
produto considerando as especificacdes técnicas e estéticas, desempenho,
andlise de contratagdes anteriores, custo e condigdes da manutencio,
garantia e, finalmente, despacho motivado da autoridade competente, com a
adocdo do padrio, devendo ser publicada na imprensa oficial e na rede
mundial de computadores com a sintese da justificativa e a descrigdo
sucinta do padrdo definido."™ (grifo nosso)

Depreende-se que no processo de padronizacao que aduz o aludido decreto, a sintese
da justificativa e a descri¢ao sucinta do convite (se, no caso concreto, esta for a modalidade
escolhida) deverdo ser publicadas na imprensa oficial e na rede mundial de computadores.
Com efeito, a referida exigéncia, além de assegurar a transparéncia, garante a cientificacao do
maior ndmero de licitantes interessados em participar do certame. Noutros termos, 0 processo
de padronizagdo, independentemente da modalidade licitatéria que tenha sido escolhida,
devera conter as publica¢cdes mencionadas no § 1°, do art. 9°;

b.2) em pesquisa realizada no site da Prefeitura de Sao Luis (MA) ndo se encontrou
nada sobre o tema, na legislacio municipal. Todavia, ao acessar o campo da Central de
Licitacoes do referido site, observou-se que nao havia a possibilidade de assinalar a
modalidade convite para pesquisa. Depreendeu-se, desta forma, que a Prefeitura de Sao Luis
ndo realiza (e talvez nunca tenha realizado) licitacdo nesta modalidade, ndo podendo se
atestar, contudo, se hd alguma determinacdo legal/normativa, ou se simplesmente € (ou
tornou-se) um costume local a ndo realizagdo de licitagdes desta espécie;

b.3) no que tange a Prefeitura de Belo Horizonte (MG), o portal de Transparéncia e
Acesso a Informacdo da mesma traz, ao lado esquerdo da tela, o botdao Conceitos, que se
encontra situado dentro da coluna Licitacées e Contratos. Ao acessar este botdo, o sife remete
a varias informacdes sobre o tema, inclusive, informa sobre a existéncia do Decreto n.°
10.710/2001, que dispde sobre procedimentos administrativos de licitacdo e contratagao.

Consultado o referido ato normativo, atentou-se a redacado do art. 129, que disciplina:

Sem prejuizo de outras disposicdes legais, os resumos dos instrumentos
convocatdrios relativos as licitagdes na modalidade convite deverdo ser
publicadas no Didrio Oficial do Municipio — DOM, com antecedéncia de, no

172 BRASILIA, Distrito Federal. Governo. Decreto n.° 36.520, de 28 de maio de 2015. Estabelece diretrizes e
normas gerais de licitacéio, contratos e outros ajustes para a Administra¢do Direta e Indireta do Distrito Federal e
da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/6¢cbf7fSe3ec2424e84f605ce0d1d967e/Decreto_36520_28_05_2015.html
>. Acesso em: 18 abr. 2017.
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minimo, 5 (cinco) dias tteis do prazo para a apresentacio das propostas.'”
(grifo nosso)

O art. 129 tratou de suplementar o contetido da Lei n.° 8.666/93, ao prever que as
licitacdes na modalidade convite devem ser publicadas no Didrio Oficial do Municipio. Desta
maneira, a Prefeitura de Belo Horizonte inovou ao maximizar a forma de publicacdo do
convite, ndo se limitando a estabelecer a simples afixacdo da carta-convite em mural de prédio
publico o que, com certeza, ampliard o nimero de interessados em participar da sessao de
licitagdo;

b.4) de maneira muito idéntica, a Prefeitura de Curitiba (PR) editou a Lei Municipal

n.° 15.608/2007, que em seu art. 37, § 3°, disciplinou que:

§ 3° Convite é a modalidade de licitacdo entre interessados do ramo
pertinente ao seu objeto, cadastrados ou nao, escolhidos e convidados em
nimero minimo de 3 (trés) pela unidade gestora ou administrativa, a qual
publicard o resumo do instrumento convocatorio na imprensa oficial e por
meio eletronico, e o estenderd aos demais cadastrados na correspondente
especialidade.'” (grifo nosso)

Constata-se que, além da Prefeitura de Curitiba exigir a publicacdo do resumo da
carta-convite na imprensa oficial (da mesma forma como procede a Prefeitura de Minas
Gerais), ela ainda ordena que o mesmo aviso deverd ser disponibilizado em meio eletrdnico,
ou seja, em seu sitio oficial. Assim, percebe-se que a Prefeitura realizou um plus ao divulgar a
licitacdo de duas formas distintas, beneficiando, ainda mais, os licitantes que desejam
participar do certame do convite.

b.5) no tocante a Prefeitura do Rio de Janeiro (RJ), a exploragdo sobre o assunto se
iniciou através de consulta ao livro Direito Administrativo — Legislagdo, do autor Luiz
Oliveira Castro Jungstedt”s. A partir desta consulta (que teve posterior visita ao sitio

eletronico da aludida Prefeitura, para fins de confirmacdo do contetiido) foi encontrado o

'* BELO HORIZONTE, Minas Gerais. Prefeitura Municipal. Decreto n.° 10.710, de 28 de junho de 2001.
Dispde sobre procedimentos administrativos de licitagdo e contratacdo, sobre programacio, acompanhamento e
avaliacdo da execucdo orcamentdria e financeira, delega competéncias e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pldPlc=ecpTaxonomiaMenuPortal&app=

acessoinformacao&tax=27804&lang=pt_BR&pg=10125&taxp=0&>. Acesso em: 18 abr. 2017.

174 CURITIBA, Parana. Camara Municipal. Lei n.” 15.608, de 16 de agosto de 2007. Estabelece normas sobre
licitagdes, contratos administrativos e convénios no dmbito dos poderes do Estado do Parand. Disponivel em:
<http://leisestaduais.com.br/pr/lei-ordinaria-n-15608-2007-parana-estabelece-normas-sobre-licitacoes-contratos-

administrativos-e-convenios-no-ambito-dos-poderes-do-estado-do-parana>. Acesso em: 18 abr. 2017.

175 JUNGSTEDT, Luiz Oliveira Castro. Direito administrativo — legislacdo. 4. ed. Rio de Janeiro: Thex, 1998, p.
273-274.
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Decreto Municipal n.° 13.335/1994, que dispde sobre a publicidade da licitacio na

modalidade de convite:

Art. 1° O instrumento convocatorio de licitacdo na modalidade de Convite
deverd ser publicado no Didrio Oficial do Municipio do Rio de Janeiro em
resumo, no prazo estabelecido no inciso IV do § 2° do art. 21 da Lei Federal
n°® 8.666 de 21 de junho de 1993, alterada pela Lei n® 8.883 de 08 de junho
de 1994.

Pardagrafo unico. Os 6rgdos da administracdo convidardo o minimo de 6
(seis) firmas, quando houver, sendo obrigatdria a entrega do convite até 24
(vinte e quatro) horas antes da abertura das propostas e qualquer firma que o
solicitar, conforme versa o § 3°, art. 22 da Lei Federal n° 8.666 de 21 de
junho de 1993 e suas alteragdes.

Art. 2° O Convite referente a cada licitacdo deverd ser encaminhado também
\ . . . 176 477 .
as entidades de classe e empresariais. /""" (grifo nosso)

Até este ponto da pesquisa, quando eram analisados leis ou atos normativos que
versavam sobre o convite, apenas se encontravam inovagdes com relacdo a forma de
publicacdo de seu aviso. Porém, além desta novidade, a Prefeitura do Rio de Janeiro também
estipulou que o nimero minimo de convidados deveria ser seis, € ndo apenas trés, conforme
determina a Lei Geral de Licitagdes, fator que possui peso muito importante para a ampliacdo
da competitividade da licitacao nesta espécie. Ademais, como forma de deixar ainda mais
clara a transparéncia e aumentar a possibilidade da participa¢do de eventuais interessados, o
art. 2° do Decreto previu que o convite deveria ser encaminhado as entidades de classe e
empresarias”g.

b.6) finalmente, o site da Prefeitura de Floriandpolis (SC) foi o que talvez tenha
chamado mais a atencdo ao editar o Decreto n.° 13.727/2014, que serd transcrito aqui,

inclusive, com a sua justificativa179:

O PREFEITO MUNICIPAL DE FLORIANOPOLIS, no uso das atribui¢des
que lhe confere o inciso III do art. 74, daLlei Organica Municipal,
Considerando a indisponibilidade do interesse ptblico pela Administracao, o
qual aduz que os interesses pertencentes a coletividade ndo se colocam sob a

176 RIO DE JANEIRO, Rio de Janeiro. Prefeitura Municipal. Decreto n.” 13.335, de 26 de outubro de 1994.
Dispde sobre a publicidade da licitagio na modalidade de convite. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/al/rj/r/rio-de-janeiro/decreto/1994/1334/13335/decreto-n-13335-1994-dispoe-
sobre-a-publicidade-da-licitacao-na-modalidade-de-convite7q=13.335>. Acesso em: 19 abr. 2017.

77 JUNGSTEDT, Luiz Oliveira Castro. Direito administrativo — legislacdo. 4. ed. Rio de Janeiro: Thex, 1998, p.
273-274.

'8 Idem.

' Importante mencionar que a justificativa ndo faz parte da estrutura basica de lei ou ato normativo, conforme
disciplina o art. 3° e seguintes da Lei Complementar n.® 95/98. Logo, ¢ erronea a inclusdo da mesma no corpo do
Decreto n.° 13.727/2014.
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livre disposi¢do de quem quer que seja, inclusive do administrador publico.
Considerando que a Administracdo possui o poder/dever de zelar pelo
correto e regular trAmite das suas contratacdes, sempre zelando pela
probidade, lisura e transparéncia dos Contratos Administrativos.
Considerando que o processo licitatério deve ser regido pelos principios
constitucionais da isonomia, legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacio ao
instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo e outros correspondentes.
Considerando que a finalidade da licitacdo deve ser sempre atender o
interesse publico, buscar a proposta mais vantajosa havendo igualdade de
condicdes, bem como os demais principios resguardados pela constituicdo,
ressaltando o respeito ao principio da isonomia. Considerando o disposto no
art. 23 § 4° da Lei 8.666, de 1993 que dispde expressamente que a
Administracdo Pudblica tem a prerrogativa de utilizar as modalidades de
licitacdo de tomada de precos e concorréncia publica nos casos em que
couber o convite. Considerando que a ado¢do do procedimento acima
assegura o principio da isonomia e estd em harmonia pela busca da proposta
mais vantajosa 2 Administragdo. DECRETA:

Art. 1° Fica proibida a adogdo da modalidade de licitacdo Carta-Convite no
ambito da Administragdo Piiblica Municipal de Florianopolis.

Art. 2° As contragdes deverdo respeitar as demais modalidades previstas em
Lei.'® (grifo nosso)

A justificativa inserida no aludido Decreto faz men¢do a garantia da isonomia e a
busca da contratacdo mais vantajosa a Administracdo Publica como forma de refutar a
utiliza¢do do convite. Outrossim, o Decreto cita que as contratagdes publicas devem respeitar
os principios inseridos na CF/88 e na Lei de Licitagcdes, além de outros correlatos
(compreende-se, portanto, essa extensao ao principio da livre concorréncia).

Coincidentemente, este Decreto utilizou dos mesmos argumentos ventilados neste
trabalho, o que demonstra a relevancia do tema e a coeréncia da afirmacgao sobre a estrutura
da espécie licitatdéria convite ser deficitdria, pois, como ja dito por diversas vezes, ela viola o
principio da igualdade e da livre concorréncia, ao passo que nado se utiliza de meios adequados
e modernos para a publicacdo de seu extrato de carta-convite, bem como trata de forma
desigual os convidados (da qual € facultada a solicitacdo de cadastro) e os interessados (que
devem, necessariamente, estarem cadastrados para poderem participar da competi¢do).

De maneira inteligente, a justificativa do Decreto supra se apoiou no disposto no art.
23, § 4°, da Lei n.° 8.666/93, que autoriza a utilizacdo da tomada de precos e a concorréncia

nos casos em que couber o convite, com a finalidade de evitar o uso deste.

'8 FLORIANOPOLIS. Santa Catarina. Prefeitura Municipal. Decreto n.° 13.727, de 24 de novembro de 2014.
Proibe a contratacdio na modalidade carta convite no municipio de Floriandpolis. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/al/sc/f/florianopolis/decreto/2014/1373/13727/decreto-n-13727-2014-proibe-a-
contratacao-na-modalidade-carta-convite-no-municipio-de-florianopolis?q=13.727>. Acesso em: 19 abr. /2017.
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Por derradeiro, o art. 1° estabeleceu a proibi¢ao da adocdo da modalidade convite no
ambito da Administracdo Publica Municipal de Florian6polis, devendo todas as contratacoes,
além disso, respeitar as demais modalidades licitatérias previstas na Lei Geral (art. 2°)'™.

Isto posto, a pesquisa quantitativa concluiu que um baixo nimero de capitais de
Estados'® (apenas 22,22 %) mostraram a sua irresignacdo perante questdes prejudiciais
contidas no procedimento da modalidade de licitacdo convite. Dentre as capitais que
legislaram sobre o tema, atestou-se que, de uma forma ou de outra, elas tentaram maximizar a
sua publicidade (por meio de divulgacdo dos avisos em Didrio Oficial ou em sitios
eletronicos), aumentaram o nimero minimo de convidados que impde a Lei n.° 8.666/93, ou,
simplesmente, ignoraram tal espécie (seja por ndo mencionar no campo de busca de seu site a
palavra convite, seja em razao da emissdo de ato normativo proibindo a sua utilizacdo),
definindo a ado¢do de outra modalidade quando os valores da contratacdo correspondessem

aos do convite.

34 A LEGISLACAO DAS CAPITAIS QUE VISAM AUMENTAR A
COMPETITIVIDADE E A PUBLICIDADE DO CONVITE, DE FORMA A
SUPLEMENTAR AS DISPOSICOES DA LEI N.° 8.666/93: AFRONTA DIRETA E
FORMAL A CONSTITUICAO FEDERAL?

Viu-se, no tépico anterior, que algumas prefeituras de capitais de Estados inovaram
ao legislar sobre a modalidade licitatéria convite, em alguns casos decretando pela sua nao
utilizacdo, noutros ampliando a sua forma de publicidade e competitividade, tudo em prol da
livre concorréncia e isonomia entre todos os participantes.

Sem embargo, é indispensavel que se realize algumas ponderacdes no tocante aos
seguintes pontos: um Municipio (por intermédio do Prefeito ou dos Vereadores) poderia
legislar sobre a alteragdo no procedimento do convite, conferindo maior publicidade e
competitividade ao certame, tendo em vista que o art. 22, inciso XXV , da CF/88, prevé a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitacdo? E, ainda

utilizando da mesma hipdtese, se um parlamentar iniciasse o processo legislativo com essas

'8! Tdem.

82 Somando-se a capital do Brasil a este percentual

183 Art. 22. Compete privativamente 2 Unido legislar sobre: [...]

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as administracdes publicas
diretas, autdrquicas 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, § 1°, IIT (BRASIL.
Constituicdio  (1988).  Constituicdo  da  Repiiblica  Federativa do  Brasil. ~ Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 01 mai. 2017).
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novas diretrizes dos convites, que se destinariam, principalmente, as licitacdes realizadas pelo
Poder Executivo, ele estaria violando o Principio da Separacao de Poderes? Por derradeiro, a
publicacdo dos extratos de cartas-convites ndo violaria o principio da economicidade, na
medida em que geraria custos aos cofres Municipais?

Salienta-se que as respostas para as indagagdes acima ventiladas serdo realizadas a
luz de posicionamento do Supremo Tribunal Federal (STF). Para tanto, o assunto sera
introduzido através da andlise de dois julgados do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo
(TJ/SP).

O primeiro julgado a ser estudado € o relativo a A¢do Direta de Inconstitucionalidade
(ADI n° 161.127-0/5-00)'% ajuizada pelo Prefeito Municipal de Catanduva, que visava a
suspensdo dos efeitos da Lei Municipal n°® 4.511/2008, de autoria de integrante do Poder
Legislativo. Referida lei dispunha sobre a veiculacdo e/ou divulgacdo na imprensa oficial dos

185186 cujo valor fosse igual ou superior a R$ 10.000,00

editais denominados carta convite
(dez mil reais), sendo que, segundo o requerente, a lei teria violado os arts. 25 e 144 da
Constitui¢do Estadual, em funcdo do aumento de despesa publica sem indicacdo dos recursos
disponiveis e em funcdo da lei municipal ndo ter atendido os principios estabelecidos na
Constitui¢do Federal e na Constituicao Estadual'®’. Da mesma forma, a referida Lei também
teria violado a competéncia privativa da Unido para legislar sobre licitagdo.

Cumpre informar que a ADI foi julgada procedente, todavia, ndo foi realizada a
devida motivagao na decisao do relator, que apenas alegou o ndo cumprimento, pelo projeto
de lei, do preceito contido no art. 25 da Constitui¢ao Paulista (atinente a falta de indicagcao de
recursos disponiveis). Alids, 0 mesmo se aquietou no que tange ao suscitado pelo requerente
sobre a lei ndo ter atendido os principios da CF/88 e da Constituicio Bandeirante. Por fim, o
julgado aduz que € inconstitucional aludida lei, pelo fato de o Municipio de Catanduva ter
legislado sobre matéria privativa da Unido, sendo as regras da Constituicdo Federal sobre

iniciativa reservada de observdancia compulsoria por Estado e pelos Municipios, que ndo

poderdo afastar-se do modelo estabelecido pelo legislador constituinte'*®.

'8 SAO PAULO, Tribunal de Justica. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 161.127-0/5-00. Relator: Des.
Henrique Nelson Calandra. Pesquisa de jurisprudéncia, Acérddos, 29 outubro 2008. Disponivel em:
<https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=3366416&cdForo=0>. Acesso em: 22 abr. 2017.
'8 CATANDUVA, Sio Paulo. Cimara Municipal. Lei n.° 4.511, de 11 de fevereiro de 2008. Dispde sobre a
veiculagdo e/ou divulgacdo da imprensa oficial dos editais denominados “carta convite”. Disponivel em:
<http://leis.catanduva.sp.gov.br:8080/sapl/sapl_documentos/norma_juridica/10943_texto_integral>. Acesso em:
04 mai. 2017.
1% Tdem.
7 SAO PAULO. Constituicio (1989). Constituicio do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em:
1<8l81ttp://www.a1.sp.gov.br/leis/legis1::1cao-do-estado/>. Acesso em: 07 mai. 2017.

Idem.
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O segundo julgado em exame refere-se a A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI
n° 0077349-02.2011.8.26.0000)'® proposta pelo Prefeito do Municipio de Taquaritinga, em
face da Lei Municipal n.° 3.889/2011, de iniciativa parlamentar, que dispde sobre a
obrigatoriedade de se publicar, na imprensa escrita e em sites da Internet, todas as
licitagées, inclusive as da modalidade carta-convite e dispensa de Licitacdo, no ambito do
municipio de Taquaritinga e dd outras providénciaslgo.

De acordo com o requerente desta acdo, aludida lei invadiu competéncia da Unido e
aumentou a despesa publica sem indicar os recursos proprios para o pagamento dos encargos
decorrentes da sua execucao.

Com efeito, a ADI acima referenciada foi julgada procedente, pelos seguintes
argumentos: a) no que tange a organizagdo e ao funcionamento da Administragdo do
Municipio, a competéncia é reservada ao Chefe do Poder Executivo, porquanto acarreta na
criagdo de obrigacoes e despesas para o Municipio, nos termos dos arts. 5° 24, §2°, 47, Il e
X1V e 144, da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo™'; b) a lei impugnada estabelece
obrigacoes que se traduzem em ingeréncia na Administracdo do Municipio, a qual é de
atribuicdo exclusiva do Poder Executivo, sendo descabido a Camara Municipal criar
atribuigcées para os orgdos publicos ou determinar seu modo de execugdom; ¢) que a Lei n°
3.889/2011, portanto, padece de vicio de inconstitucionalidade formal, na medida em que diz
respeito as atividades proprias do Poder Executivo, de competéncia privativa do Prefeito,
violando o Principio da Separacdo de Poderes, nos termos dos arts. 5°, 24, §2°, 47, Il e XIV e
144 da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo'?; d) a Lei 3.889/2011 ndo indica a fonte de
custeio das despesas que decorrerdo de sua execucdo, em afronta ao art. 25 da Constituicao do
Estado de Sdo Paulo'*.

Com a devida vénia as decisdes encampadas nos julgados acima, € notdrio que elas
nido foram tecnicamente bem fundamentadas e ndo realizaram uma ponderacdo acerca de

principios e regras constitucionais. Talvez fosse outra a sorte das decisdes se tais questdes

tivessem sido levadas ao conhecimento dos tribunais superiores.

' SAO PAULO, Tribunal de Justica. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 0077349-02.2011.8.26.0000.
Relator: Des. Caetano Lagrasta. Pesquisa de jurisprudéncia, Acérdios, 14 dezembro 2011. Disponivel em:
<https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=5629696&cdForo=0>. Acesso em: 22 abr. 2017.

%0 Idem.

P! Tdem.

%2 Idem.

%3 Tdem.

% SAO PAULO. Constituicio (1989). Constituicio do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em:
<http://www.al.sp.gov.br/leis/legislacao-do-estado/>. Acesso em: 07 mai. 2017.
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Isso porque, no que atine a geracao de gastos com despesas para publicacdo de avisos
de carta-convite em jornal oficial municipal, importante mencionar que nao se estd diante da
criacdo de despesa extraordindria, tendo em vista o gasto irrisdrio/inexistente que um

municipio teria ao inserir no jornal (que ja ¢ instituido por ele) informacao sucinta, contendo

.

apenas os dados necessdrios da espécie licitatéria. Ademais, também € inquestiondvel a
inexisténcia de despesas reais para publicacio, quando da sua veiculacdo em sitios oficiais de
um municipio.

No que concerne a alegacdo sobre violacdo do Principio da Separacdo de Poderes,
tendo em vista o fato de a Camara Municipal ter supostamente legislado sobre matéria de
iniciativa do Prefeito, é necessario que se revele o teor constitucional sobre a competéncia do

Poder Executivo:

Art. 61.[...]

§ 1° Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Reptiblica as leis que:

I - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;

IT - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fun¢des ou empregos publicos na administragdo direta e
autirquica ou aumento de sua remuneracao;

b) organizacdo administrativa e judicidria, matéria tributdria e orcamentdria,
servigos publicos e pessoal da administracdo dos Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem
como normas gerais para a organizagdo do Ministério Publico e da
Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios;

e) criacdo e extincdo de Ministérios e 6rgdos da administragdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI;

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos,
promog(:)gfés, estabilidade, remuneracdo, reforma e transferéncia para a
reserva.

Segundo o principio da simetria das formas, os Estados, os Municipios e o Distrito
Federal sempre serdo subordinados aos modelos normativos adotados pela Unido, objetivando
a unilateralidade interpretativa. Dessa forma, o contetido inserido no inciso II, § 1°, do art. 61,
da CF/88, também se estende aos governadores de Estados e prefeitos municipais, sendo
inconstitucionais as constituicdes estaduais e leis organicas municipais que prevejam, em seus
respectivos conteddos, matérias estranhas relativas a competéncia do chefe maximo de cada

orgao.

195 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 01 mai. 2017).



84

Deduz-se, além disso, que leis de iniciativa da Camara ou, mais propriamente, de
seus vereadores sdo todas as que a lei orgdnica municipal ndo reserva, expressa e
privativamente, & iniciativa do prefeito'®. Ou seja, simetricamente, tudo aquilo que ndo
estiver inserido no inciso II, do § 1°, do art. 61, da CF/88, podera ser de iniciativa do Poder
Legislativo. Esse € o fundamento que sustenta a possibilidade de as Camaras Municipais (e o
Poder Legislativo, num todo) legislarem sobre a ampliacdo da publicidade e aumento do
nimero de convidados, no convite, pois nao ha previsao no referido artigo constitucional que
impeca tal ato. Portanto, o Poder Legislativo ndo invade competéncia ao legislar sobre a
organiza¢cdo administrativa do Poder Executivo, nos termos do que define a CF/88. Essa €
tese, alids, acolhida pelo STF, quando do julgamento pela improcedéncia da ADI 3.059, do
Estado do Rio Grande do Sul:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. LEI N° 11.871/02, DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, QUE INSTITUI, NO AMBITO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA REGIONAL, PREFERENCIA
ABSTRATA PELA AQUISICAO DE SOFTWARES LIVRES OU SEM
RESTRICOES PROPRIETARIAS. EXERCICIO REGULAR DE
COMPETENCIA LEGISLATIVA PELO ESTADO-MEMBRO.
INEXISTENCIA DE USURPACAO DE COMPETENCIA LEGIFERANTE
RESERVADA A UNIAO PARA PRODUZIR NORMAS GERAIS EM
TEMA DE LICITACAO. LEGISLACAO COMPATIVEL COM OS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA SEPARACAO DOS PODERES,
DA IMPESSOALIDADE, DA EFICIENCIA E DA ECONOMICIDADE.
PEDIDO JULGADO IMPROCEDENTE.

2. A matéria atinente as licitacoes e aos contratos administrativos ndo foi
expressamente incluida no rol submetido a iniciativa legislativa exclusiva do
Chefe do Poder Executivo (CRFB, art. 61, §1° 1I), sendo, portanto,
plenamente suscetivel de regramento por lei oriunda de projeto iniciado por
qualquer dos membros do Poder Legislativo."” (grifo nosso)

Nessa oportunidade, o redator do acérdao, Ministro Luiz Fux, asseverou que a Lei n.°
11.871/2002, que versava sobre a preferéncia abstrata pela aquisicao de softwares livres ou
sem restri¢des proprietérias, ndo violava a letra b, do inciso I, do § 1°, do art. 61, da CF/88,
pois tratava de matéria no ambito da Administracdo Publica estadual, e ndo de matéria
or¢amentdria, menos ainda de organizacdo administrativa. Ademais, a iniciativa legislativa

prevista no aludido dispositivo constitucional foi reservada ao Presidente da Repiiblica

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 620.

7 BRASIL. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 3059/RS — Rio Grande do Sul. Relator: Min. Ayres Britto.
Pesquisa de Jurisprudéncia, Acoérdaos, 09 abril 2015. Disponivel em:
<http://www.stf jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 02 fev. 2017.
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9

. . PP . 198 . ..
apenas por se tratar de matéria adstrita aos Territorios Federais ~°, sendo inaplicdvel aos

Estados-membros, com suposto fundamento no principio da simetria, a mencionada reserva

de iniciativa'®. Sobre o assunto, o Ministro ainda complementou o raciocinio, ao afirmar:

Como se percebe, a matéria atinente as licitacdes e aos contratos
administrativos nao foi expressamente incluida no rol submetido a iniciativa
legislativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo, sendo, portanto,
plenamente suscetivel de regramento por lei oriunda de projeto iniciado por
qualquer dos membros do Poder Legislativo.

Nao convence, ademais, o argumento de que as licitagdes e os contratos
administrativos s3o relacionados com a organizacdo da Administragdo
Publica. Cuida-se de matéria que ndo trata da organizacdo da madaquina
administrativa em si, mas da disciplina das contratacdes publicas, questdo
que, a toda evidéncia, transcende a mera estruturacdo do Poder Executivo. A
rigor, as normas sobre licitacdes e contratos administrativos relacionam-se
intrinsecamente com o controle da Administracdo Publica, uma das fungdes
precipuas do préprio Poder Legislativo. Nota-se claramente a distin¢ao entre
esta matéria e, por exemplo, a definicdo do regime juridico dos servidores
publicos ou a estrutura dos Ministérios de Estado — estas, sim, proprias da
organizacdo do Executivo e, portanto, submetidas a iniciativa privativa do
respectivo Chefe do Poder.””

Destarte, carece de fundamento a proposi¢do que supde a violacdo a separacdo de
poderes, primeiro porque o tema licitagao ndo se assemelha a assuntos voltados a organizagao
da Administracdo Publica, mas tdo somente ao tema das contratagdes publicas; segundo em
razdo das normas sobre licitacOes relacionarem-se ao controle da Administracdo Publica,
funcdo tipica do Poder Legislativo; terceiro, ainda que se sustente a possibilidade de a
licitagdo ser enquadrada na organizacdo administrativa, tal regra deverd ser observada tdo
somente pelo chefe do executivo dos Territérios, por forca da literalidade insculpida na letra
b, do inciso II, § 1°, do art. 61, da CF/88.

Por derradeiro, a tdltima questdo a ser discutida neste topico reporta-se a suposta
violagdo da competéncia privativa da Unido (em legislar sobre normas gerais de licitagdes)
por municipios que legislem sobre a possibilidade de alteracdo do procedimento do convite,
especificamente, quanto a forma de publicidade e aumento do nimero minimo de convidados.

Sobre essa questdo, a propria ADI 3.059 também versou. De acordo com o voto do
Ministro Ayres Britto, desde que ndo contrariem a legislacdo geral, os Estados e o Distrito

Federal dispdem de um campo relativamente vasto de legiferacdo suplementar™"***, o que

%8 Idem
1 1dem.
2% Tdem.
2! Nos termos do art. 30, inciso II, da Constituicdo, Compete aos Municipios: [...] Il - suplementar a legislagcdo
federal e a estadual no que couber. Em relag@o aos Estados, a competéncia suplementar encontra-se disciplinada
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ocorreu, in casu, tendo os postulados constitucionais da eficiéncia e da economicidade
(CF/88, arts. 37, caput e 70 caput) justificado a iniciativa do legislador estadual em
estabelecer preferéncia em favor de softwares livres a serem adquiridos pela Administracao
Publica.

O mesmo raciocinio pode ser transportado para a situacdo em comento, pois a
legislacdo municipal que visou o aumento de publicidade e do niimero minimo de convidados,
no convite, ndo contrariou a esséncia legal e constitucional das contrata¢des publicas, haja
vista que o que se pretende, com licitacdes, independentemente da modalidade a ser utilizada,
¢ a efetivacdo dos seus principios, que no caso em tela traduzem-se na isonomia, livre
concorréncia e transparéncia.

Outro argumento favordvel a constitucionalidade da legislacio municipal sobre
licitagdes (este caso, talvez, sendo mais especifico) pode ser aferido por meio de outro julgado

do STF, a saber:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. LICITACAO E
CONTRATACAO PELA ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL.
LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE BRUMADINHO-MG. VEDACAO
DE CONTRATACAO COM O MUNICIPIO DE PARENTES DO
PREFEITO, VICE-PREFEITO, VEREADORES E OCUPANTES DE
CARGOS EM COMISSAO. CONSTITUCIONALIDADE.
COMPETENCIA SUPLEMENTAR DOS MUNICIPIOS. RECURSO
EXTRAORDINARIO PROVIDO. A Constitui¢io Federal outorga 2 Unido a
competéncia para editar normas gerais sobre licitacdo (art. 22, XXVII) e
permite, portanto, que Estados e Municipios legislem para complementar as
normas gerais e adaptd-las as suas realidades. O Supremo Tribunal Federal
firmou orientacdo no sentido de que as normas locais sobre licitacdo devem
observar o art. 37, XXI da Constitui¢cdo, assegurando a igualdade de
condigoes de todos os concorrentes. Precedentes. Dentro da permissdo
constitucional para legislar sobre normas especificas em matéria de licitagao,
é de se louvar a iniciativa do Municipio de Brumadinho-MG de tratar, em
sua Lei Organica, de tema dos mais relevantes em nossa pdlis, que € a
moralidade administrativa, principio-guia de toda a atividade estatal, nos
termos do art. 37, caput da Constituicdo Federal. A proibi¢do de contratacao
com o Municipio dos parentes, afins ou consanguineos, do prefeito, do vice-
prefeito, dos vereadores e dos ocupantes de cargo em comissio ou funcio de
confianca, bem como dos servidores e empregados publicos municipais, até
seis meses apds o fim do exercicio das respectivas fungdes, ¢ norma que
evidentemente homenageia os principios da impessoalidade e da moralidade
administrativa, prevenindo eventuais lesdes ao interesse publico e ao
patriménio do Municipio, sem restringir a competicdo entre os licitantes.

no § 2° do art. 24, da Constituinte: § 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

202 BRASIL. Acido Direta de Inconstitucionalidade 3059/RS — Rio Grande do Sul. Relator: Min. Ayres Britto.
Pesquisa de Jurisprudéncia, Acoérdaos, 09 abril 2015. Disponivel em:
<http://www.stf jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 02 fev. 2017.
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Inexisténcia de ofensa ao principio da legalidade ou de invasdo da

competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais de licitagao.
. . 3 .

Recurso extraordindrio provido.”” (grifo nosso)

Contextualizando, o caso supra refere-se a previsdo, na Lei Organica do Municipio
de Brumadinho/MG*™, de proibicdo de se contratar os parentes, afins, ou consanguineos dos
agentes politicos e dos ocupantes de cargos em comissao ou fun¢do de confianga, bem como
dos servidores e empregados publicos municipais, até seis meses apds o fim do exercicio das
respectivas fungdes, em obediéncia aos principios da impessoalidade e moralidade
administrativa.

Salienta-se que € hialino o posicionamento do STF a respeito de as normas locais
relativas a licitacdo poderem se adequar a realidade dos municipios, suplementando as normas
gerais, no intuito de se assegurar a igualdade de condi¢des a todos os concorrentes. E €
exatamente este o propoésito da legislagdo municipal trazida na pesquisa quantitativa deste
capitulo: suplementar a Lei n.° 8.666/93. Outrossim, o voto do Ministro Joaquim Barbosa

abordou assunto que reafirma esta tese:

Da generalidade da norma as particularidades de cada ente da Federagdo,
pode-se afirmar que a Constituicdo deixa aberta a porta da
discricionariedade. Contudo, em tema de licitacdo, como jd decidiu esta
Corte, a discricionariedade existe para preservar um interesse piiblico
fundamental: a possibilidade de efetiva, real e isonémica competicdo. E a
busca pela competicdo que justifica certa liberdade do legislador e do
administrador.”” (grifo nosso)

Dessa forma, as legislacdes de Estados e Municipios que visam dar aplicabilidade
aos principios relacionados a transparéncia publica, isonomia e livre concorréncia objetivam,
tdo somente, o dilatamento da competitividade do certame, ndao se podendo cogitar de afronta
a competéncia privativa da Unido positivada no art. 22, inciso XXVII, da CF/88, pois, o que

ocorre, de fato, é a suplementacdo da Lei Geral de Licitagoes.

% BRASIL. Recurso Extraordindrio 423560. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Pesquisa de jurisprudéncia,
Acérdaos, 29 maio 2012. Disponivel em:
<http://www.stf jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28423560%2ENUME%2E+OU+4235
60%2EACMS %2E%29&base=base Acordaos&url=http://tinyurl.com/hbo8fck>. Acesso em: 21 jan. 2017.

2 BRUMADINHO, Minas Gerais. Lei Organica (2008). Lei Organica do Municipio de Brumadinho.
Disponivel em: <http://www.brumadinho.mg.gov.br/arquivos/lei_organica_atualizada_2008.pdf>. Acesso em:
15 mai. 2017.

2 Tdem.
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Portanto, a legislacdo das capitais que visam aumentar a competitividade e a
publicidade do convite, de forma a suplementar as disposicdes da Lei n.° 8.666/93, nao
afrontam direta e formalmente a Constituicao Federal.

Dessa forma, foi possivel constatar, neste capitulo, que a diminuta publicidade e a
exigéncia de cadastramento para os interessados em participar de contratacdes que envolvam
a modalidade licitatéria convite sdo condutas que visam a reducdo, ou até mesmo eliminagdo,
da livre concorréncia e da igualdade.

No que tange a abordagem realizada a luz do livro O Contetido Juridico do Principio
da Igualdade, constatou-se que ndo € possivel vislumbrar que a pessoalidade de tratamento
concedida a certo grupo de pessoas (convidados) possua qualquer justificativa racional capaz
de permanecer em termos com a isonomia.

Com relacdo a pesquisa quantitativa realizada, foi apurado que um baixo nimero de
capitais de estados (apenas 22,22 %) mostraram a sua irresignacdo perante questoes
prejudiciais contidas no procedimento da modalidade de licitagdo convite, legislando sobre o
tema.

Por fim, o dltimo tépico averiguou, como ja dito ha pouco, que as legislacdes de
Estados e Municipios que visam dar aplicabilidade aos principios relacionados a transparéncia
publica, isonomia e livre concorréncia instigam o aumento da competitividade do certame, da
qual ndo se cuida de afronta a competéncia privativa da Unido, mas, puramente, de

suplementagao da Lei Geral de Licitagdes.
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4. O CONVITE E A VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA LIVRE CONCORRENCIA,
IGUALDADE E PUBLICIDADE

Este capitulo se prestara ao desfecho do trabalho, onde sera realizada, inicialmente,
uma andlise da modalidade licitatéria convite sob a Gtica de alguns principios constitucionais,
para se concluir se a dita modalidade encontra respaldo na constituinte.

Na sequéncia, serd examinado o Projeto de Lei do Senado n.° 559/2013, que visa
instituir normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica, dando maior enfoque as
inovagdes do Projeto, inclusive no que tange as modalidades licitatorias e a publicidade dos
atos administrativos.

Posteriormente, sera verificado se o convite esta inserido no PLS e se ele se encontra
despido dos vicios contidos na Lei n.® 8.666/93.

Por fim, o ultimo capitulo se prestard a realizar um levantamento de algumas

solugdes para os vicios apresentados.

4.1 O CONVITE E O ANTAGONISMO EM RELACAO AOS PRINCIPIOS QUE
NORTEIAM AS CONTRATACOES PUBLICAS

No decorrer deste trabalho, constatou-se que a modalidade licitatéria convite viola o
principio da livre concorréncia, igualdade e publicidade.

Primeiramente, viu-se que o convite desrespeita a livre concorréncia, prevista no
inciso IV, do art. 170 da CF/88, que representa a abertura juridica concedida aos particulares
para competirem entre si, em segmento licito, objetivando o éxito economico pelas leis de

% Além disso,

mercado e a contribui¢do para o desenvolvimento nacional e a justica socia
o principio da livre concorréncia tem a finalidade de garantir aos agentes econdmicos a
disputa igualitaria do mercado.

O mercado (que € alicercado pela livre concorréncia) deve estar aberto as leis da
oferta e da procura e ndo deve impor restricoes quanto ao niimero de empresas de um mesmo

207

setor que busquem instalar-se, a fim de conquistar seu espaco™ . Noutras palavras, deve ser

26 TAVARES. André Ramos. Direito Constitucional Econémico. 3 ed. Sdo Paulo: Editora Método, 2011, p.
256.

207 CASTRO, Aldo Aranha; SIMONE, Genovez. Aplicabilidade dos principios da livre iniciativa e da livre
concorréncia com vistas ao desenvolvimento econdmico. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=48af87b587036693>. Acesso em: 10 mar. 2017
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rechacado qualquer tipo de restricdo que impec¢a determinada empresa de atuar no mercado
(ressalvadas as hipdteses que se traduzam na regulagdo por parte do Estado).

Com efeito, além de permear a relacdo entre particulares, a livre concorréncia
também deve ser garantida em todos os procedimentos que envolvam a contratacdo de
empresas pela Administracdo Publica, ou seja, ela deve estar ligada as licitagdes. Para tanto, a
Administragdao Publica deve estimular a competi¢ao sob a guarida da igualdade, ndo s6 em
relacdo aqueles que participam das relacdes negociais privadas, mas para garantir a mesma
oportunidade aqueles que desejam participar da sessao licitatoria. Exigéncias que exorbitem a
qualificacdo técnica e econdmica (como as cldusulas editalicias), por exemplo, devem ser
eliminadas dos instrumentos convocatdrios, pois violam a equidade no certame, implicando
na violacdo a livre concorréncia.

No que tange ao principio da igualdade, o tépico 3.2 deu tratamento especial ao
assunto. Trazendo a cabo a modalidade licitatéria convite ao cerne do tema deste tdpico,
constatou-se que a desequiparagcdo que se pretendeu para esta espécie atinge de modo atual e
absoluto tdo somente os convidados; as pessoas desequiparadas pelo procedimento
(convidados e interessados) ndo sdo efetivamente distintas, ndo sendo possivel constatar
caracteristicas diferencadas entre elas; ndo hd qualquer correlacdo logica que justifique o
discrimen; ndo hd, in concreto, qualquer pertinéncia em fun¢do dos interesses constitucionais
protegidos, nem ha que se falar em razdo valiosa para o bem publico, porque, pelo contrério,
existe afronta direta ao inciso XXI, do art. 37 da CF/88, que prevé sobre a igualdade de
condi¢des a todos os concorrentes™. Dessa forma, deduziu-se que para a perfeita realizacdo
do bem publico € necessdria a vantajosidade da contratagdo, logo, ndo podem existir
embaracos que impecam ou limitem a competi¢do, pois isso comprometeria 0 aumento de
ofertas no certame.

Por fim, a necessidade de publicacdo de todos os atos e procedimentos relativos a
Administragc@o Publica (excetuando-se as hipdteses previstas na legislacdo), e que se traduz no
principio da publicidade, também foi um assunto abordado neste trabalho. Pelo principio da
publicidade impoe-se que todos os atos praticados pelos agentes administrativos sejam do
pleno conhecimento da coletividade®™ . Para tanto, no caso do convite, é imprescindivel que a
publicidade seja amplam, ndo bastando, apenas, a simples fixacdo de instrumento

convocatorio em mural da unidade administrativa, tendo em vista a existéncia de outros

28 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 30 abr. 2017.

2% CALASANS JUNIOR, José. Manual da licitagdo. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 18.

219 Excetuando-se o contetido do envelope de propostas, até o momento de sua abertura.
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métodos mais modernos e eficazes para se ampliar a publicidade (como a publicacio em
didrios oficiais e jornais de grande circulacdo regional).

Alias, em pleno século XXI, nao € possivel que se admita meia transparéncia no que
tange aos procedimentos licitatérios, pelo fato de a sociedade estar cada vez mais intolerante a
decisdes obscuras tomadas pelo administrador (e que muitas vezes visam camuflar atos
corruptos), bem como pelo motivo de se constatar que no mundo contemporaneo, em
decorréncia dos processos de globaliza¢cdo e modernizacao tecnoldgica, existe a possibilidade
da maximizacdo da publicidade de uma maneira que ndo demande maior esforco. Noutras
palavras, o convite ndo obedece ao principio da publicidade em sua plenitude, pois ndo se
utiliza de um método de publicacio capaz de garantir o amplo conhecimento pela sociedade.

Nesta senda, comprovou-se que a discriminagdo de tratamento, no convite (imposta
pela Lei n.° 8.666/93), atine a diminuta publicidade que € oferecida aos interessados, aliada a
exigeéncia de cadastramento aos mesmos, em desequilibrio ao que se prevé para os convidados
que, por forca da mesma lei, ndo necessitam estar cadastrados para participarem do certame. E
a pertinéncia do tema foi constatada em termos praticos, em razdo da pesquisa quantitativa
realizada no tépico 3.3, que revelou a insurgéncia de certas capitais de estados brasileiros que,
ou buscaram alterar o seu procedimento (maximizando a forma de publicidade ou
aumentando o nimero minimo de convidados), ou, de outra forma, optaram pela ndo adocdo
da modalidade em apreco. Tudo para garantir a igualdade de participacdo entre convidados e
interessados.

Dessa forma, a conclusdao que se chega neste trabalho € a de que, em razdo da
modalidade licitatéria convite violar os principios constitucionais da livre concorréncia, da

igualdade e, da publicidade, ela € manifestamente inconstitucional.

4.2 0 PROJETO DE LEI DO SENADO N.° 559/2013 (PROJETO DE LEI DA CAMARA
N.° 6.814/2017) E A NOVA PERSPECTIVA PARA AS CONTRATACOES PUBLICAS

Encontra-se em tramitacio na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n.°
6.814/2017, que trata da atualizacdo e da modernizagao da Lei Geral de Licitagdes.

Insta salientar que o aludido projeto ji foi aprovado no Senado, na qual possuia a
intitulacdo de Projeto de Lei n.° 559/2013, tendo sido concebido inicialmente no ambito da

Comissdo de Modernizacdo da Lei de Licitacdes e Contratos”' '

' Importante pontuar que o Projeto de Lei do Senado n.° 559/2013 foi impulsionado no contexto da Agenda
Brasil, com a finalidade de promover a retomada do crescimento econdmico do pais.
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Em consulta realizada no sitio eletrobnico oficial da Camara dos Deputados,
observou-se que, na data de 09/02/2017, o projeto foi encaminhado as Comissdes de mérito
para andlise e parecer (Comissdes de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel;
Desenvolvimento Econdmico, Indudstria, Comércio e Servicos; Trabalho, de Administragdo e
Servico Publico; Financas e Tributacdo e Constituicdo e Justica e de Cidadania) sendo que,
até a presente data (02/05/2017), nenhuma comissao havia analisado a proposi¢do e elaborado
parecer sobre a referida.

Destarte, o estudo sobre o projeto da nova lei de licitagdes terd como abordagem o
texto aprovado pelo Senado, na qual serdo analisadas, de forma geral, as principais inovacoes
contidas no projeto e que se relacionam ao tema. Logo, o presente estudo ndo visa o
esgotamento de todas as matérias insculpidas no Projeto de Lei do Senado n.® 559/2013.

Para tanto, é considerado marco temporal inicial da pesquisa a data de dois de maio
de dois mil e dezessete, tendo como marco final a data de vinte de maio de dois mil e
dezessete.

Como ja mencionado anteriormente, o Projeto de Lei n.° 559/2013 € de autoria da
Comissdao de Modernizagdo da Lei de Licitacdes e Contratos. Segundo o relatério desta
Comissdo, a reforma da legislacdo atual sobre licitacdes teriam alguns propdsitos, quais
sejam: a) a unido das Leis n.” 8.666/93 (Lei de Licita¢des), 10.520/02 (Lei do Pregdo) e
12.462/11, em um tunico diploma legal, que também seria acrescido de inovagdes; b) o fim do
formalismo em excesso, sendo conferida maior celeridade aos procedimentos, a fim de se
conseguir melhor qualidade nas compras; ¢) a garantia do tratamento isondmico entre os
participantes; e d) o incentivo a inovacdo tecnoldgica e a promog¢do do desenvolvimento
sustentdvel no territério nacional.

Durante o processo legislativo, a andlise do PLS foi feita em conjunto por trés
comissdes: a de Constitui¢ao, Justica e Cidadania (CCJ), a de Assuntos Econdomicos (CAE) e
a de Servigos de Infraestrutura (CI). Posteriormente, o projeto também passou pelo crivo da
Comissao Especial do Desenvolvimento Nacional (CEDN).

Com efeito, ao final do procedimento, a matéria recebeu 56 emendas em Plenario, 4
emendas na CAE, 4 emendas na CCJ, 2 emendas na CI e 32 emendas na CEDN, sendo, em
09/11/2016, aprovado o relatério da Comissao Especial do Desenvolvimento Nacional.

Em 08/12/2016 houve a aprovagdo do Substitutivo - Emenda n° 99 - PLEN, tendo a
matéria sido submetida a turno suplementar, hipétese em que foram apresentadas mais 57

emendas de plenério.
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Imperioso destacar que durante os trabalhos parlamentares foram realizadas
audiéncias publicas com a participacdo de especialistas do setor publico e do setor privado.

Além disso, ressalta-se que, durante a sua tramitagdo, o texto contou com a
colaboracdo de técnicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica, do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, do Ministério da Fazenda, do Ministério da Justica
e da Controladoria-Geral da Unido.

No que tange ao projeto de lei, em si, foram observadas varias inova¢des em relacao
ao modelo vigente.

Aos principios elencados na Lei n.° 8.666/93 (legalidade, impessoalidade,
moralidade, probidade administrativa, igualdade, publicidade, eficiéncia, vinculagdo ao
instrumento convocatdrio e julgamento objetivo) foram somados a eficdcia, a motivacdo, a
seguranca juridica, a razoabilidade, a competitividade, a proporcionalidade, a celeridade, a
economicidade e a sustentabilidade (art. 4°).

O art. 9° traz os objetivos do processo licitatorio, que resumem 0s propodsitos
previstos no relatério da Comissao de Modernizacao da Lei de Licitagcdes e Contratos, ou seja:
I — assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso
para a Administracdo Publica; Il — assegurar a justa competicdo entre os licitantes; IIl —
incentivar a inovagdo tecnoldgica e o desenvolvimento socioecondmico*'?. Salienta-se que,
para a obtengdo de tais fins, o projeto orienta que as licitagdes deverdo ser realizadas,
preferencialmente, sob a forma eletronica (art. 15, § 2°).

Uma questdo muito importante e discutida durante a tramitacao do PLS € a relativa a
publicidade dos editais de licitacdo. A época, o Senador Rodrigo Rollemberg, por intermédio
de uma emenda parlamentar, tentou inserir (e obteve sucesso) um artigo para que o Poder
Publico desse continuidade na publicacdo dos editais na imprensa didria, em jornal de grande
circulacdo no Estado e, caso houvesse, em jornal de circulagio no Municipio onde serd
realizado o objeto da licitagdo. Para tanto, ele argumentou sobre a importancia da

transparéncia publica com os seguintes dizeres:

A ampliagdo de acesso a informacdo favorece o controle social mais efetivo
da gestdo publica, contribui para uma gestdo mais democritica das
atividades governamentais, fomentando a cultura de transparéncia através da
edicdo impressa e virtual da informacdo sobre iniciativas da Administracio
Publica junto ao mercado.

212 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n.° 559/2013. Institui normas para licitacdes e contratos da
Administracao Pdblica e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115926>. Acesso em: 20 mai. 2017.
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E cedico que um dos problemas da falta de informagcdes, até como fator de
inducdo, estd ligado a corrupcdo, havendo nitida relagdo inversa entre
corrupcdo e disseminacdo de informagdes, ou seja, € a sociedade que arca
com o custo da desinformacdo através dos mais variados mecanismos, sendo
a corrupgdo apenas um deles.

O objetivo de transparéncia e grande divulgacdo dos atos convocatdrios
relativos as licitagdes, somente se alcanca com a divulgacdo pela internet
associada a divulgacdo por intermédio das publicacdes em O6rgdos de
imprensa didria com grande circulacdo estadual ou local. Portanto, hd que se
buscar a ampliacdo dos mecanismos de disseminacdo de informagdes, e nao
a restricio destes, mormente no caso dos jornais em pequenas
municipalidades, que se tornam, em razdo de processo licitatério, 6rgaos
oficiais de publicagdo dos atos da gestio local.”"”

Sobre a publicidade do edital de licitagdo, prescreve o caput do art. 48 do PLS que
ela serd realizada mediante divulgacdo em sitio eletronico oficial centralizado de divulgacdo
de licitacdes ou mantido pelo ente encarregado do procedimento licitatério. Aliado a isto, o §
1°, do art. 48 estabelece como obrigatdria a publicacdo de extrato do edital no Didrio Oficial
da Uniao, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipiom.

Com relacdo as fases do procedimento, o art. 15 prevé que todas as modalidades
possuem as fases invertidas, ou seja, o julgamento das propostas antecede a habilitagdo,
peculiaridade que adveio do pregdo e que foi utilizada no RDC. No entanto, o § 1° do art. 15
possibilita que, mediante ato motivado com explicitacdo dos beneficios decorrentes, seja
antecedida a fase de habilitacdo.

No que se refere as modalidades licitatérias, o art. 25 elenca tais espécies: I —
concorréncia;, Il — convite; Il — concurso; IV — leildo; V — pregdo;, VI — didlogo
competitivo®”. Nota-se que, em relacdo a legislacdo atual referente a licitacOes, apenas a
modalidade tomada de precos deixou de existir™'®. Outro aspecto que também difere do
modelo atual é o fato de as modalidades ndo serem mais separadas em razao do seu valor,
com excec¢do da modalidade convite, que devera ser utilizada para aquisicdo de bens, servicos
e obras com valor de até R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais), conforme estabeleceu o

inciso XXXVII do art. 5. Ressalvada a modalidade convite, que serd analisada com maior

21 1dem.

24 1dem.

213 1dem.

*1% Evidencia-se, pela leitura do relatério final da Comissdo Especial Temporaria de Modernizacio da Lei de
Licita¢des e Contratos, que no projeto de lei original ndo figuravam as modalidades licitatérias tomada de precos
e convite. Todavia, durante o trimite legislativo no Senado, apenas o convite foi reintegrado ao corpo do projeto
de lei.

2'7 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n.° 559/2013. Institui normas para licitacdes e contratos da
Administracao Pdblica e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115926>. Acesso em: 20 mai. 2017.
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profundidade no tépico subsequente, o PLS assim dispde sobre a esséncia das demais

modalidades:

Art. 5° Para os fins desta Lei, consideram-se:

[...]

concorréncia: modalidade de licitagdo cujo critério de julgamento poderd ser:
a) menor prego;

b) melhor técnica ou conteuido artistico;

¢) técnica e prego;

[..]

XXXVII - concurso: modalidade de licitagdo para escolha de trabalho
técnico, cientifico ou artistico, cujo critério de julgamento serd o de melhor
técnica ou conteudo artistico;

XXXIX — leilao: modalidade de licitagao utilizada para alienacdo de bens
iméveis ou de bens moveis inserviveis ou legalmente apreendidos a quem
oferecer o maior lance;

XL — pregdo: modalidade de licitagdo para aquisicdo de bens, servigos e
obras comuns, cujo critério de julgamento podera ser o de menor prego ou o
de maior desconto;

XLI — didlogo competitivo: modalidade de licitacio em que a Administracdo
Publica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados com o
intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas
necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta final apds o
encerramento do die’llogo;218

Segundo o art. 26 do aludido projeto, a concorréncia e o pregdo seguem rito comum,

adotando-se o segundo sempre que o objeto possuir padroes de desempenho e qualidade que

possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacbes usuais de

mercado®”’

. Ademais, o § 1° do mesmo artigo ainda estipula as hip6teses nas quais o pregao

ndo deverd ser utilizado: nas contratacdes de servigos técnicos especializados de natureza

predominantemente intelectual; nas contratacdes de bens e servigcos especiais, nas de obras e

servigos especiais de engenharia e de obras, assim como nas relativas aos servigos e

fornecimentos de grande vulto. Além destas hipdteses, o § 2° do art. 26 ainda disciplina que

: . 220 ~ . e
no caso de obras e servigcos comuns de engenharia™”, o pregdo somente poderd ser utilizado

'8 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n.° 559/2013. Institui normas para licitacdes e contratos da

Administracao

Pdblica e da outras providéncias. Disponivel em:

<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115926>. Acesso em: 20 mai. 2017

219 1dem.

20 Importante frisar, alids, que diferentemente do que previa a Lei do 10.520/02, no PLS o pregdo também
podera ser utilizado quando o objeto envolver a contratacdo de obras e servicos de engenharia desde que, como
jé informado, o valor desta ndo ultrapasse o montante de cento e cinquenta mil reais.
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quando a contrata¢do envolver valores inferiores a R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil
reais)zzj.

Consoante o art. 52, § 1°, do PLS, os instrumentos convocatérios poderdo exigir
garantia ndo superior a 5% (cinco por cento) do valor estimado para a contratagdo. Além de o
projeto ter aumentado o valor da garantia, em comparacdo ao exigido pela Lei n.° 8.666/93,
que estabelece o montante de 1% (um por cento) do valor orcado da licitacdo, deixou de
existir qualquer modalidade que pudesse ser excetuada da solicitacio da garantia, como
ocorre com o pregao, da Lei n.° 10.520/02. Quanto a garantia contratual, o PLS estabelece que
ela podera chegar a 20% (vinte por cento) do valor do contrato, quando a contratacdo se
referir a obras, servicos e fornecimento (§ 3°, art. 89). O § 4° do art. 89, todavia, disciplina
que nas obras e nos servicos de engenharia de grande vulto, a garantia poderd atingir o
percentual de 30% (trinta por cento) do valor inicial do contrato, hip6tese em que o edital, da
mesma forma, podera prever a exigéncia do cumprimento de seguros adicionais. Ademais, em
licitacdes de obras o edital poderd estabelecer a obrigatoriedade de a seguradora assumir o
contrato, nos casos de descumprimento pelo contratado, havendo a previsao de multa
equivalente ao valor integral da garantia, a seguradora, se ela recusar-se a adimplir a
obrigacao (art. 89, § 7°, inciso II).

A maior novidade no projeto ficou por conta da modalidade didlogo competitivo,
muito utilizada em legislagdes europeias. Por intermédio desta espécie, o Poder Publico retne
os licitantes previamente selecionados e debate acerca de possiveis solugdes para o
atendimento de suas necessidades, sendo que os licitantes deverdo apresentar proposta final
apo6s o encerramento do didlogo.

Assim, o didlogo competitivo deverad ser utilizado quando a contratagdo envolver
objetos tecnicamente complexos, que escape ao dominio comum do conhecimento da

Administracao Publica e dos licitantes. Com efeito, o art. 29 do projeto elenca alguns quesitos

a serem seguidos para a realiza¢do desta modalidade licitatéria:

Art. 29. O modo de didlogo competitivo € restrito a contratagdes em que a
Administrac¢ao:

I — vise a contratar objeto que envolva, pelo menos, uma das seguintes
condicdes:

a) inovagdo tecnoldgica ou técnica;

b) possibilidade de execu¢do com diferentes metodologias; ou

22! BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n.° 559/2013. Institui normas para licitacdes e contratos da
Administracao Pdblica e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115926>. Acesso em: 20 mai. 2017.
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c) possibilidade de execucdo com tecnologias de dominio restrito no
mercado;

IT — verifique a necessidade de definir e identificar os meios e as alternativas
que possam vir a satisfazer suas necessidades, com destaque para os
seguintes aspectos:

a) a solugdo técnica mais adequada;

b) os requisitos técnicos aptos a concretizar a solucdo ja definida; ou

¢) a estrutura juridica ou financeira do contrato; e

III — considere que os modos de disputa aberto e fechado ndo permitem
apreciacdo adequada das variagdes entre propostas.

§ 1° Na hipétese de didlogo competitivo, serd observado o seguinte:

I — quando da publicagdo do instrumento convocatério, a Administragdo
divulgara apenas suas necessidades e as exigéncias ja definidas;

IT — os critérios empregados para pré-selecio dos licitantes deverdo ser
previstos em edital;

IIT — é vedada a divulgacdo de informag¢des de modo discriminatério que
possa implicar vantagem para algum licitante;

IV — a Administragdo n3o poderd revelar a outros licitantes as solugdes
propostas ou as informagdes sigilosas comunicadas por um licitante sem o
seu consentimento;

V - o didlogo poderd ser mantido até que a Administracdo identifique a
solugdo que atenda as suas necessidades;

VI — o edital podera prever a realizacdo de fases sucessivas, caso em que
cada fase poderd restringir as solu¢des ou as propostas a serem discutidas;
VII — ao declarar que o didlogo foi concluido, a Administra¢do abrird prazo
ndo inferior a 20 (vinte) dias para que os licitantes apresentem suas
propostas finais, que deverdo conter todos os elementos necessdrios para a
realizag¢do do projeto;

VIII - a Administragdo poderd solicitar esclarecimentos ou ajustes as
propostas apresentadas, desde que ndo impliquem discriminagdo ou
distorcam a concorréncia entre as propostas;

IX — a Administrag¢do definird a proposta vencedora de acordo com critérios
a serem divulgados a todos os licitantes no momento da abertura do prazo
para apresentacdo de propostas finais;

X — o didlogo competitivo serd conduzido por banca composta de pelo
menos 3 (trés) servidores ou empregados publicos efetivos, admitindo-se a
contratagcdo de profissionais para assessoramento técnico da banca;

XI — 6rgdos de controle poderdo acompanhar e monitorar os didlogos.

§ 2° Os profissionais contratados para os fins do inciso X do § 1° assinardo
termo de confidencialidade e abster-se-do de atividades que possam
configurar conflito de interesses.”

No tocante a inexigibilidade e a dispensa de licitacdo, o tema foi abordado nos arts.
67 e 68, respectivamente, do Projeto de Lei n.° 559/13. Além do mais, o projeto inovou ao
prever que na hipotese de contratacdo direta indevida ocorrida com dolo, fraude ou erro
grosseiro, o contratado e o agente piiblico responsdvel responderdo solidariamente pelo

L . ., ~ . . . 223
dano causado ao erdrio, sem prejuizo de outras sancoes legais cabiveis

222 1dem.
22 1dem.
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De acordo com o art. 68 do PLS, é dispensével a licitacdo para a para contrata¢do
que envolva valores inferiores a R$ 60.000,00 (sessenta mil reais), no caso de obras e
servicos de engenharia, desde que a modalidade convite ndo possa ser empregada sem

224

prejuizo aos objetivos da contratacdo™" (inciso I) e para a contratacdo que envolva valores

inferiores a R$ 15.000,00 (quinze mil reais), no caso de outros servicos e compras, desde que
a modalidade convite ndo possa ser empregada sem prejuizo aos objetivos da contratagdozz5
(inciso II).

Constata-se que, em comparagdo ao tema correlato previsto na Lei n.° 8.666/93,
houve a atualizacdo dos valores que autorizam a contratacio direta. Na lei vigente, obras e
servicos de engenharia podem ser contratados quando o valor estimado da licitacdo nao
supere a quantia de quinze mil reais, enquanto que o projeto do Senado prevé o teto de
sessenta mil reais. Nos demais casos (outros servigos e compras), a Lei n. 8.666/93 libera a
utilizacdo da dispensa caso a contratacao ndo supere o valor de oito mil reais, ou seja, quase a
metade do valor disciplinado no PLS para esta hipétese (quinze mil reais). No entanto, o novo
regramento sobre as licitacdes disciplina que a contratagdo direta deverd, nestes casos, ser
subsididria, pois a Administracdo Publica terd de valer-se, prioritariamente, da modalidade
licitatdria convite.

Outrossim, conforme disposi¢do expressa do art. 68, inciso VIII, o prazo da
contrata¢io por emergéncia passard a ser de no maximo 360 (trezentos e sessenta) dias**°.

Outro ponto interessante no projeto de lei do Senado foi a criagdo da figura do agente
de licitacdo, que € o servidor que toma as decisdes, acompanha o tramite do processo e da
impulso ao procedimento licitatério (art. 7°, § 1°). Conforme o § 3° do art. 7°, o agente de
licitacdo poderd ser substituido por comissdo de licitagdo, quando o objeto desta for
complexo, sendo que os membros (minimo de trés) responderdo solidariamente por todos os
atos praticados pela comissdo, ressalvado aquele que registrar opinido diversa na ata de
sessdo. Por derradeiro, a Administracdo poderéd contratar, por prazo determinado, servigo de
empresa ou profissional especializado para assessorar os responsdveis pela conducdo do

processo licitatério (art. 7°, § 5°)227.

24 Idem.

2 Idem.

226 Salienta-se que o Projeto de Lei do Senado n.° 559/13 dobrou o prazo contido na Lei n.° 8.666/93, para os
casos de contratacdo emergencial.

227 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n.° 559/2013. Institui normas para licitacdes e contratos da
Administracao Pdblica e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115926>. Acesso em: 20 mai. 2017.
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No que concerne 4 habilitacao, houve simplificacdo das exigéncias de qualificacdo
técnica para a fase de habilitacdo, cabendo a Administracao, a seu critério, substituir algumas
exigéncias impostas ao licitante (as positivadas nos incisos I e II**® do art. 60,
especificamente), por outra prova de que o mesmo possua experiéncia pratica na execucao de
obra ou servigo de caracteristicas semelhantes. Inclusive, a apresentacdo de atestados emitidos
por entidades estrangeiras poderdo ser apresentados sem averbacdo da entidade profissional
competente brasileira (art. 60, § 4°, do PLS).

Quanto a habilitacdo econdmico-financeira do licitante, os requisitos para a sua
comprovagdo (balanco patrimonial e certiddao negativa de efeitos sobre faléncia) poderdo ser
dispensados mediante a apresentacdo de seguro-garantia, desde que previsto em edital (§ 6°,
do art. 62).

A respeito da duragdo dos contratos, o Projeto de Lei n.° 559/13 estabelece prazos
diferenciados em relacdo a algumas situagdes: a) até 5 (cinco) anos, nas hipdteses de
fornecimento continuado de bens ou servigos (§ 1°, do art. 92); b) até 10 (dez) anos, nos casos
previstos no inciso IV, alineas fe g, e nos incisos V, VI, XII e XVI, do art. 68%%° (§ 4°, art.
92); ¢) nas contratacdes que gerem receita para a Administragio, o prazo serd de até 10 (dez
anos), nos contratos sem investimentos e até 35 (trinta e cinco) anos, nos contratos com

investimentos (incisos I e II, no § 6°, do art. 92); e d) até 15 (quinze) anos, se 0 contrato previr

2% Art. 60. A documentacdo relativa a qualificacdo técnica serd restrita a:

I — apresentacdo de profissional detentor de atestado de responsabilidade técnica por execugdo de obra ou servigo
de caracteristicas semelhantes, para fins de contratacio;

II — certiddes ou atestados de contratacdes similares de complexidade tecnoldgica e operacional equivalente ou
superior; [...] (BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n.” 559/2013. Institui normas para licitagdes e contratos
da Administragao Pdblica e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115926>. Acesso em: 20 mai. 2017).

2 Art. 68 [...]IV — para contratacdo que tenha por objeto: [...] f) bens ou servicos produzidos ou prestados no
Pais que envolvam, cumulativamente, alta complexidade tecnoldgica e defesa nacional; g) materiais de uso das
Forcas Armadas, com excecdo de materiais de uso pessoal e administrativo, quando houver necessidade de
manter a padronizacdo requerida pela estrutura de apoio logistico dos meios navais, aéreos e terrestres, mediante
autorizacdo por ato do comandante da forca militar; [...] V — para contratacdo com vistas ao cumprimento do
disposto nos arts. 3°, 3°-A, 4°, 5° e 20 da Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004, observados os principios
gerais de contratacdo dela constantes; VI — quando houver possibilidade de comprometimento da seguranca
nacional, nos casos estabelecidos pelo Ministro de Estado da Defesa, mediante demanda dos comandos das
forcas ou dos demais ministérios; [...] XII — para celebracdo de contrato de programa com ente da Federag¢do ou
com entidade de sua Administra¢do indireta que envolva prestacdo de servicos publicos de forma associada nos
termos autorizados em contrato de consércio publico ou em convénio de cooperacao; [...] XVI — para contratagdo
de institui¢do brasileira que tenha por finalidade estatutdria apoiar, captar e executar atividades de ensino,
pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovagdo, inclusive para
gerir administrativa e financeiramente essas atividades, ou na contratacdo de instituicdo dedicada a recuperacio
social da pessoa presa, desde que o contratado tenha inquestiondvel reputagdo ética e profissional e ndo tenha
fins lucrativos (BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n.° 559/2013. Institui normas para licitagdes e contratos
da Administracao Pdblica e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115926>. Acesso em: 20 mai. 2017).
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a operagdo continuada de sistemas estruturantes de tecnologia da informacgdo (§ 12, do art.
92)°.

Sobre a execuc¢do do contrato, algumas observacdes necessitam ser feitas: a) a
insuficiéncia financeira serd motivo ensejador para o impedimento da execugdo da obra ou
servico, nos termos do art. 93, § 1°; b) de acordo com o § 2° do art. 98, a Administracao
poderd prever a aquisicdo de seguro-garantia ou efetuar depdsito de valores em conta
vinculada, para garantir o cumprimento das obrigacdes trabalhistas pelo contratado; c¢) o art.
100 define que a decisdo sobre a paralisa¢do de obra somente serd adotada na hipdtese em que
se revelear como medida que ndo prejudique o interesse publico, tendo elencado, em seus
incisos, 0s aspectos relevantes para aplicacdo de tal medida (se ndo implicar em riscos
socioambientais, custos adicionais da deterioracdo ou na perda de parcelas ja executadas,
assim como resultar na perda de empregos diretos e indiretos em razao da paralisacdo, entre
outros fatores). A esséncia deste artigo visa forcar uma ponderagdo, por parte do aplicador da
lei, sobre a eficiéncia na realizacdo dos servigos publicos e a punibilidade das empresas que
violaram o procedimento licitatdrio.

Acerca da alterac@o dos contratos, o projeto de lei disciplina algumas peculiaridades:
a) no caso do reequilibrio econdmico-financeiro serd respeitada a reparticao objetiva de risco
estabelecida no contrato (art. 101, inciso II, alinea d); b) mesmo apds a extin¢gdo do contrato,
podera ser reconhecido o reequilibrio econdmico-financeiro (requerido durante sua vigéncia),
situacdo na qual serd concedida indenizagdo por meio de termo indenizatério; c¢) a
extrapolacdo dos limites previstos no projeto (acréscimo de 25 % ou 50% do valor contratado,
conforme o caso), decorrente de erro grosseiro no orcamento do projeto, resultard em
apuracdo de responsabilidade do responsdvel técnico (art. 101, § 3°); d) possibilidade de
alteracdes qualitativas em valor superior aos limites previstos no projeto (art. 101, § 13)>".

Finalizando o assunto atinente aos contratos, dispde o PLS que constitui motivo para
rescisdo de contrato, dentre outros, o atraso superior a 45 (quarenta e cinco) dias, por parte da
Administragdo, dos pagamentos ou de parcelas dos pagamentos devidos por obras, servicos
ou fornecimentos ja recebidos ou executados.

No tocante as sangdes, o PLS disciplina, além de outras, as seguintes regras: a) as
multas ndo poderdo ser inferiores a 0,5% (cinco décimos por cento) nem superior a 30%

(trinta por cento) do valor do contrato licitado ou celebrado com contratagdo direta; b) quando

20 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n.° 559/2013. Institui normas para licitacdes e contratos da
Administracao Pdblica e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115926>. Acesso em: 20 mai. 2017.
231

Idem.
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aplicada a sanc¢do de declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar, o agente econdmico
ficard impedido de licitar ou contratar no ambito da Administragdo Publica direta e indireta de
todos os entes federativos, pelo prazo minimo de 3 (trés) anos e maximo de 6 (seis) anos (art.
112, § 4°); ¢) no caso das sanc¢des atinentes ao impedimento e declaracdo de inidoneidade para
licitar ou contratar, as mesmas poderdo ser extintas pela prépria autoridade que aplicou a
pena, desde que haja a reparacdo integral do dano causado a administracdo publica e, em se
tratando da declaracdo de inidoneidade, cumulativamente, o transcurso do prazo minimo de 3
(trés) anos da aplicac¢do da penalidade.

Salienta-se que o Projeto de Lei do Senado n.° 559/13 se prestou, também, a
acrescentar o Capitulo II — B no Cddigo Penal, intitulado Dos Crimes em Licitacdes e
Contratos Administrativos. Observa-se que houve maior severidade na aplicacdo das penas,
pois, dentre os tipos legais, encontram-se as puni¢des para aquele que: frustrar o caréter
competitivo da licitacdo, patrocinar contratacdo indevida, contratar agente econOmico
inidoneo, fraudar licitacdo, perturbar o procedimento licitatério, violar o sigilo em licitagdao
etc™.

No tocante as impugnacdes, pedidos de esclarecimentos e recursos, o aludido projeto
prescreve o seguinte: a) quanto as impugnacoes e pedidos de esclarecimentos, o art. 115
estipulou que os pedidos deverdo ser protocolados até 2 (dois) dias antes da data de abertura
das propostas, em caso de licitacdo para aquisicdo ou alienacdo de bens (inciso 1), e até 8
(oito) dias antes da data de abertura das propostas, em caso de licitacdo para contratacao de
obras ou servicos (II); b) a lei ndo fixou prazo para resposta do Poder Publico, tanto para a
impugnacdo quanto para o esclarecimento; c) o recurso passou a ter prazo de 8 (oito) dias,
para todas as modalidades, contados da data de intimagdo ou de lavratura da ata (art. 116,
inciso 1)233'

Por fim, as disposi¢des finais e transitérias estabelecem o seguinte: a) que os valores
fixados no PLS deverdo ser anualmente revistos pelo Poder Executivo federal, sendo que tal
revisdo terd como limite superior a variacdo geral de precos do mercado, apurada no exercicio
financeiro anterior (art. 124, pardgrafo unico); b) que o tribunal de contas reputard como
denunciante de ma-fé aquele que alterar a verdade dos fatos ou provocar a jurisdi¢do com o
intuito exclusivamente protelatério, sendo aplicada multa de até 1% (um por cento) do
or¢camento estimado para a contratacdo; c) segundo o art. 130, os arts. 86 a 108 da Lei n.°

8.666/93 serdo revogados na data de publicacdo do PLS, enquanto que os artigos restantes

22 1dem.
23 1dem.
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desta Lei, assim como a Lei n.° 10.520/02 e os arts. 1° a 47 da Lei n.° 12.462/11 apenas serdo
revogados depois de decorridos 2 (dois) anos da publicacdo oficial do Projeto de Lei do
Senado (559/13)**.

Dessa forma, apurou-se que o projeto da nova lei de licitacdes, em tese, promete
aumentar a competitividade do certame, assegurar a transparéncia das informacgdes publicas,

garantir a vantajosidade da contratacio e aumentar a celeridade procedimental.

4.2.1 A previsdo do convite no Projeto de Lei do Senado n.® 559/2013 e suas peculiaridades

Inicialmente, o Projeto de Lei do Senado n.° 559/2013 niao havia trazido a previsdo
do convite (e nem da tomada de precos) no do rol das modalidades de licitacdo. Todavia,
durante consulta realizada no site do Senado, foi possivel constatar que, a partir de
substitutivo apresentado pelo senador Fernando Bezerra Coelho, em julho de 2016, o convite
voltou a ter status de modalidade de licitacao.

Assim, atestou-se que no projeto de lei encaminhado a Camara dos Deputados
constou, no art. 27, o convite como modalidade licitatéria. No entanto, comparando o modelo
que vige na Lei n.° 8.666/93 com o do PLS, verificou-se que o procedimento do convite
encontra-se totalmente alterado.

A mudancga trazida no projeto de lei, no que tange ao convite, inicia-se a partir da

leitura do artigo 68, referente a dispensa de licitacdo:

Art. 68. E dispensével a licitacdo:

I — para contratagdo que envolva valores inferiores a R$ 60.000,00 (sessenta
mil reais), no caso de obras e servicos de engenharia, desde que a
modalidade convite ndo possa ser empregada sem prejuizo aos objetivos da
contratagdo,

IT — para contratacao que envolva valores inferiores a R$ 15.000,00 (quinze
mil reais), no caso de outros servigos e compras, desde que a modalidade
convite ndo possa ser empregada sem prejuizo aos objetivos da
contratagdo;235 (grifo nosso)

A partir deste texto extraido do PLS, percebe-se que, independente do valor, a
aquisicdo de produtos e contratacdo de servigos e obras ndo poderd mais ocorrer de forma
direta, prioritariamente. Isto porque, segundo o projeto de lei, deverd ser priorizada a

utilizacdo do convite, a ndo ser que exista algum motivo plausivel (como a demora na

2% 1dem.
25 1dem.
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realizacdo de seu procedimento, imagina-se) capaz de tornar-se num obsticulo prejudicial a
finalidade da contratacdo.

A propésito, o projeto de lei tratou de inserir o convite na lista de defini¢cdes do art.
5°, disciplinando que o mesmo é a modalidade de licitacdo para aquisicdo de bens, servicos e
obras com valor de até R$ 150.000,00°° (cento e cinquenta mil reais). Salienta-se que, dentre
todas as modalidades, apenas o convite € caracterizado em razao do limite de valor.

No que tange ao procedimento do convite, o art. 27 estabelece o seguinte:

Art. 27. O convite observard as seguintes regras e condi¢des:

I — podera ser utilizado para contratagdes de valores inferiores a
R$150.000,00 (cento e cinquenta mil reais);

IT — a Administra¢do obterd 3 (tr€s) ou mais cotagdes antes da abertura da
fase de apresentagdo de propostas adicionais;

IIT — a Administracdo divulgard, em sitio eletronico oficial ou em outro meio
apto a dar conhecimento ao publico acerca da licitacdo, o interesse em obter
propostas adicionais com a completa identificagdo do objeto pretendido,
dispensando-se a publicagao de edital;

IV - a adjudicacdo da melhor proposta somente ocorrerd apds o prazo
minimo de 3 (trés) dias, contado da divulgacdo a que se refere o inciso IIL>’

z

Pela simples leitura do dispositivo acima, verifica-se que o novo convite € mais
célere em relacdo ao modelo da Lei n.° 8.666/93. Tal afirmacao justifica-se, pois, o PLS prevé
que entre a divulgacdo dos orcamentos e a adjudicacdo da melhor proposta devera existir o
lapso temporal de apenas trés dias (corridos), enquanto a Lei de Licitacdes disciplina que
entre o prazo da divulgacdo do edital e da apresentacdo das propostas haverd o prazo de pelo
menos cinco dias uteis. Isso sem mencionar que o convite da lei vigente ainda exige a
elaboracdo de instrumento convocatério para se contratar, o que acaba, obviamente,
demandando tempo para a sua elaboracao, obrigatoriedade esta que o PLS dispensou.

Outrossim, nota-se que a Administragdo Publica possuira uma margem financeira
maior para utilizar o convite quando a contratacio exigir aquisi¢ao de bens e servicos comuns.
Isso porque a Lei n.° 8.666/93, para os mesmos objetos, disponibiliza ao Poder Publico apenas
o limite de oitenta mil reais.

Ademais, constata-se que dois problemas antigos da Lei de Licitacdes foram
resolvidos pelo Projeto de Lei n.° 559/13: a exigéncia de cadastramento ao licitante

interessado e a falta de ampla publicidade ao certame.

26 1dem.
27 1dem.
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O primeiro relaciona-se a ndo existéncia, mais, do fator de discriminag¢do entre
convidados e interessados. O PLS ndo impde o pré-requisito do cadastramento prévio como
condicdo para eventual interessado participar da licitacdo. Além disso, é preciso ponderar se,
de fato, a Administragdo estaria convidando agentes econdmicos a participarem do certame,
ou se o que ocorre, em verdade, € um falso convite, pois a solicitacdo de trés cotagdes ndo se
mostra como mecanismo a garantir privilégio a certos sujeitos, mas, tdo somente, em método
matematico para avaliacdo de custos que beneficia o interesse publico.

O segundo deles diz respeito a ampliacdo da forma de publicidade da espécie
licitatéria em tela. Além de exigir que a Administracdo publique o interesse de receber
propostas adicionais em seu sitio eletronico oficial (descrevendo a identificagdo do objeto
pretendido), o PLS ainda permite que a publicidade se dé por intermédio de outro meio eficaz
a dar conhecimento ao publico, como o jornal oficial do municipio e os jornais de grande
circulagdo regional.

Embora o PLS tenha resolvido, finalmente, os problemas acima elucidados atinentes
a modalidade licitatoria convite, imperioso mencionar que ele parece ter criados outros.

Uma questdo a ser considerada reflete sobre os dados da licitacdo convite que serdao
divulgados no sitfe do 6rgdo publico. Se tais dados sobre a licitagdo abrangerem o nome dos
convidados e os referidos precos ofertados, os licitantes interessados poderdo facilmente
cobrir a proposta daqueles, situacdo na qual ficardo impossibilitados de apresentar novas
ofertas, tendo em vista que, pela literalidade do projeto, sé serd possivel a apresentacdao de
propostas adicionais, ou seja, exibida por outros agentes econdmicos. E ndo seria possivel se
cogitar de mé-fé dos servidores publicos que divulgassem os valores cotados, em vista da
obrigatoriedade imposta pela transparéncia passiva.

Com efeito, se a Lei n.° 8.666/93 beneficia o convidado por ndo obrigar o
cadastramento do mesmo como condi¢do para participar do certame, o Projeto de Lei do
Senado n.° 559/2013 passa a privilegiar o interessado, pois permite que ele tome ciéncia dos
precos ofertados pelos convidados e ganhe vantagem na disputa (isso se o projeto for
interpretado sob a 6tica da ponderacdo do pardgrafo anterior). Uma vez sendo cientificado dos
precos, torna-se confortdvel a situacdo do interessado, que poderd reduzir em um centavo a
proposta do concorrente para sagrar-se vencedor.

Evidencia-se, por esse raciocinio, que o licitante convidado jamais conseguird se
sagrar vencedor da disputa, figurando no procedimento meramente como parte figurante.
Dessa forma, o convite do PLS ainda continua a violar os principios da livre concorréncia e da

isonomia, todavia, a parte atingida passou a ser o convidado.
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Por outro lado, se outra interpretacdo for dada ao dispositivo, a de que nem os
convidados e nem os precos deverdo ser divulgados, o problema seria outro. Por esse
raciocinio, apenas o servidor publico responsdvel pelo recebimento das cotagdes saberia sobre
os valores envolvidos na contratacdo. Com isso, este servidor passaria a ser muito visado
pelos agentes econdmicos interessados na disputa, o que poderia acarretar em corrup¢ao no
procedimento licitatério. E claro que tal conclusdo ndo pode ser tomada como regra, contudo,
trata-se de uma reflexdo que nao pode ser descartada em seu todo.

Com efeito, parece ser mais sensato que seja procedida a exclusdo (novamente) do
convite dentre as modalidades de licitagdo, pois, as hipdteses para a sua utilizagdo
confundem-se perfeitamente com as do pregdo. Qual seria a l6gica de se criar dois
procedimentos que buscam o mesmo fim? Afinal de contas, o que se pretende, também, com a
edicio da nova lei licitatéria € a desburocratizagdo, que engloba, de igual forma, a
simplificacdo e padronizacdo de procedimentos para que seja facilitado o trabalho de quem o
desenvolve, assim como para melhor internalizacdo do conteddo (seja por parte dos agentes
publicos, ou, por parte dos agentes economicos) relativo as modalidades licitatorias.

Dessa forma, € hialino que a Camara dos Deputados deverd se debrugar sobre as
questdes acima narradas e alterar o dispositivo no que for pertinente, ou expurgando-o do
projeto, ou garantindo que 0 mesmo permaneca em consonancia com os principios previsto no

projeto, notadamente, aos que se referem a isonomia, livre concorréncia e publicidade.

4.3 DAS SOLUCOES POSSIVEIS AOS VICIOS APRESENTADOS

Em meio a discussdo relativa a baixa publicidade e a exigéncia de cadastramento (do
interessado) no convite, hd que se questionar o seguinte: quais seriam as possiveis solucoes
para os vicios apresentados?

As alternativas seguintes mostrardo quatro possiveis saidas (sem prejuizo de outras
medidas a serem criadas, pois, ndo é o propdsito deste trabalho esgotd-las): a) a extin¢do do
convite; b) a ndo aplicac¢do do convite; ¢) a aplicacdo de outros procedimentos no convite; e d)
a utilizagc@o do convite sob a tutela de um compliance publico.

Com relagdo a primeira hipétese, a extingdo do convite poderia ser uma medida a se
programar. Como se pode observar no topico anterior, o Projeto de Lei do Senado n.°
559/2013, em sua formatacdo inicial, buscou essa finalidade, ao eliminar o convite (e a

tomada de precos) dentre as modalidades licitatérias (ndo obstante, por intermédio do
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substitutivo apresentado pelo senador Fernando Bezerra Coelho, o convite tivesse voltado a
integrar o rol das espécies de licitacao).

O fato de o Senado ter elaborado o projeto sem a figura do convite foi uma atitude
empregada que s6 reafirma a relevancia do tema, reascendendo a tese de que esta espécie
licitatoria encontra-se eivada de parcialidade. Ademais, a problemética relativa ao convite
ainda poderd ser objeto de discussd@o na Camara dos Deputados sendo, inclusive, possivel a
sua retirada novamente do teor do projeto. Alids, trazendo a discussdao sob o enfoque da
eficiéncia, qual seria o sentido de manter no ordenamento juridico uma modalidade licitatoria
que poderia facilmente ser substituida por outras modalidades (como o pregdo, em se tratando
de obras e servi¢cos comuns, € a concorréncia, se 0 objeto disser respeito a obras e servicos de
engenharia)? Outrossim, se no PLS n.° 559/2013 houve um aperfeicoamento do pregdo, na
qual havera a possibilidade de realizar licitagdes, nesta espécie, que envolvam obras e
servigos de engenharia até R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais), qual seria o sentido de
manter o convite nele?

Outra solug@o que poderia ser adotada € a nao utilizacdo do convite. Nesta situacdo
hipotética, ndo se roga pela extingdo do convite (previsto na Lei n.° 8.666/93) mas, tio
somente, pela sua ndo utilizacdo. Esta, inclusive, foi a postura adotada pela Prefeitura de
Florian6polis/SC (situacdo verificada por intermédio da pesquisa quantitativa realizada no
tépico 3.3), em que a justificativa do Decreto Municipal n.° 13.727/2014 fundamentou que a
licitagdo publica tem a finalidade de garantir a aplicac@o de vdrios principios constitucionais,
dentre eles, a livre concorréncia, a isonomia e a publicidade. Destarte, o referido decreto
disciplinou que o Poder Publico daquela capital deveria utilizar outra modalidade para realizar
a licitagdo.

Assim, caso a opc¢do seja pela ndo adog¢do do convite, parece ser mais adequado
analisar o objeto da licitagdo para, a partir dai, escolher uma entre as possiveis alternativas: se
o objeto da licitagdo ndo se relacionar a obras ou a servicos de engenharia, a Administracdo
Puablica devera utilizar, preferencialmente, a modalidade licitatéria pregdo, pois, inclusive, a
fase de lances em seu procedimento é um mecanismo que auxilia o administrador a alcancar a
economicidade; caso o objeto envolva obras e servi¢os de engenharia, o Poder Publico devera

valer-se do disposto no § 3°, do art. 23, da Lei n.° 8.666/93. Assim, nos casos em que couber
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convite, a Administracdo poderd utilizar a tomada de precos e, em qualquer caso, a
concorréncia®®.

A terceira solug¢do que poderia ser empregada € a aplicagdo de outros procedimentos
no convite, a fim de aumentar a competitividade deste. Para tanto, o modelo a ser seguido,
neste caso, poderia ser o mesmo que a Prefeitura do Rio de Janeiro se valeu: ela possibilitou,
por meio do Decreto Municipal n.° 13.335/1994, que o instrumento convocatdrio de licitagdao
na modalidade de Convite pudesse ser publicado no Didrio Oficial do Municipio do Rio de
Janeiro, em resumo.

No entanto, ddvidas relativas ao teor do § 8°, do art. 22, da Lei n.° 8.666/93 poderiam
surgir. Segundo este dispositivo, é vedada a criagcdo de outras modalidades de licitacdo ou a

L . . 239
combinacdo das referidas neste artigo

. Algum 6rgao de fiscalizac@o (ou agente econdmico)
poderia indicar que houve a combinacao entre o convite e a forma de publicidade que € dada a
concorréncia, a tomada de precos e ao pregdo, por exemplo, e que tal hipdtese estaria
violando o disposto no aludido § 8°, do art. 22. Contudo, perfilha-se do entendimento de que o
emprego da ampla publicidade ao certame ndo altera o procedimento do convite (que seria o
caso, por exemplo, se fosse dispensada a elaborac@o do instrumento convocatdrio, ou se fosse
diminuido o prazo para divulgacdo da carta-convite). E ainda que se aceitasse, por mera
suposicao, que estar-se-ia realizando a combinagdo entre modalidades de licitag¢do, o item 3.1
desta pesquisa concluiu que a falta de publicidade acarretaria na violagdo da livre
concorréncia e da igualdade e que, consequentemente, haveria violagdo da Constituicao
Federal. Logo, o que se teria € a inconstitucionalidade do § 8° do art. 22, da Lei de
Licitacdes, por vedar uma estratégia (combinacdo do convite e a forma de publicidade das
outras modalidades da lei) que estaria em perfeita sintonia com os principios constitucionais.

Por fim, a quarta solucao seria a utilizacdo do convite sob a tutela de um compliance
publico.

O compliance**® nada mais é do que a utilizacdo, pelas empresas, de mecanismos de
integridade para que os funciondrios sempre mantenham comportamentos éticos nas relagoes
desenvolvidas no ambiente de trabalho. A Lei n.° 12.846/2013 define, em seu art. 7°, inciso

VIII, que a adog¢do de mecanismos desta estirpe conduz a mitigagao de eventuais sangdes que

238 BRASIL. Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 10 mai. 2017.

29 Idem.

00 termo compliance (que também costuma ser denominado de governanca corporativa) deriva do verbo
inglés to comply, e significa cumprir, ou seja, é o dever de cumprir e fazer cumprir regulamentos internos e
externos de aderéncia voluntdria.
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poderdo ser impostas a uma empresa. Assim, segundo o art. 7°, serdo levados em
consideracdo na aplicacdo das sancoes: [...] VIII - a existéncia de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a deniincia de irregularidades e
a aplicagdo efetiva de cédigos de ética e de conduta no dmbito da pessoa juridica®'.

Todavia, em se tratando de compliance, o Estado possui uma postura um tanto
quanto contraditdria: ele disciplinou na Lei Anticorrupcdo a possibilidade de empresas
possuirem programas internos de controle e integridade, nas ndo investe em programas da
mesma hatureza em sua estrutura administrativa, inclusive, nao ha previsao sobre o tema na
legislacdo. Ora, se quem elabora a lei e a executa ndo serve como modelo, qual serd o
interesse daquele a qual a lei se destina em implantar tal sistema, e de forma voluntaria?

Desta feita, a Administragdo Publica deve desenvolver programas de compliance de
natureza publica, capacitando os agentes publicos a agirem de forma honesta e leal na
realizacdo de suas atribui¢des, com o fito de erradicar a corrup¢do no setor publico.

A necessidade da implantacao de um compliance publico brasileiro também pode ser
constatada através de matéria publicada no site da ONG Transparéncia Internacional.

O site da ONG acima citada realizou um ranking sobre a percepcao da corrup¢do em
176 (cento e setenta e seis) paises do mundo, no ano de 2016, na qual o Brasil ocupou a
posicdo de nimero 79 (setenta e nove)**>. O sitio da aludida ONG comentou que os
resultados deste ano destacam a conexdo entre corrup¢do e desigualdade, que se alimentam
umas das outras para criar um circulo vicioso entre a corrup¢do, a distribuicdo desigual do
poder na sociedade e a distribui¢cdo desigual da riqueza™*. Noutros termos, a corrup¢io é um
fator que influencia diretamente na desigualdade social.

O site da ONG Transparéncia Internacional ainda abordou o assunto da seguinte

forma:

Os paises de menor ranking em nosso indice sdo atormentados por
institui¢des publicas ndo confidveis e em mal funcionamento, como a policia
e o judicidrio. Mesmo onde as leis anticorrupcdo encontram-se positivadas,
na prética elas sdo muitas vezes contornadas ou ignoradas. As pessoas
frequentemente enfrentam situacdes de suborno e extorsdo, dependem de

! BRASIL. Lei n.° 12.846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabilizacio administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pritica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, e dd outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/1ei/112846.htm>.
Acesso em: 25 mar. 2013.

2 Insta salientar que o critério de pontuagdo da pesquisa é de 0 (mais corrupto) até 100 (menos corrupto), tendo
esta sido mensurada através da opinidio de especialistas sobre corrup¢do no setor publico. O Brasil ocupou a
posi¢do n.° 79, com 40 pontos.

*3INTERNATIONAL, Transparency. Corruption —perceptions index 2016. Disponivel em:
<https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016>. Acesso em: 16 mai. 2017.
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servigos basicos que foram prejudicados pela apropriacdo indevida de
fundos, e confrontam a indiferenga oficial quando buscam reparagdo de
autoridades que estdao na tomada.

[...]

Os paises de mais alto escaldo tendem a ter graus mais elevados de liberdade
de imprensa, acesso a informacg@o sobre as despesas publicas, padroes mais
fortes de integridade para funciondrios piublicos e sistemas judiciais
independentes. Mas os paises de alta pontuagdo ndo podem se dar ao luxo de
ser complacentes, tampouco.*** (grifo nosso)

E hialino que ndo se mostra suficiente apenas possuir mandamentos relacionados a
anticorrup¢do, se 0S mesmos hao sdo postos em pratica. Para que isso ocorra (conforme a
ONG informou) s3o necessdrios padroes mais fortes de integridade para funciondrios
publicos, pois este € o método que os paises menos corruptos se utilizam para
diminuirem/erradicarem a corrupgao.

Com efeito, ideal seria que o Brasil se espelhasse na legislacdo de paises de primeiro
mundo para elaborar a sua propria governanca corporativa publica. Um modelo a ser seguido
poderia ser o utilizado pela Itélia.

O tema em apreco € tratado pela Lei 190/2012 e, segundo as Convengdes
Internacionais, possui grande efetividade ao prevenir a corrup¢do por intermédio do modelo

de autorregulamentacdo da Administragdo Publica. Trata-se de um compliance publico, sendo

que

[...] o norte do novo modelo de acdes preventivas estd na incorporacio dos
chamados cédigos de conduta especificos, um cédigo ético, por parte dos
servidores. Em suma: um cdédigo especifico para cada setor da
Administracao, levando em conta suas particularidades, sendo indispensavel
que os proprios servidores possam participar diretamente de sua elaboragao,
especialmente aqueles ligados aos orgdos de controladoria e de gestdo
juridica. Isto, na visdo do legislador italiano, poderd levar a prevencio de
atos de corrup¢do de maneira mais efetiva, uma vez que os Cddigos ou
Estatutos de servidores tém se mostrado indteis, justamente por serem
demasiadamente genéricos.**

Salienta-se que a Lei n.° 190/2012 disciplina sobre o cédigo de conduta no art. 44: o
Governo define as administragées publicas o codigo dependente de conduta para garantir a

qualidade dos servicos, prevengdo da corrup¢do, o respeito pelos deveres constitucionais de

244
Idem.

* BREIER, Ricardo. Implementagdo de programas de compliance no setor piiblico é um desafio. 20 ago. 2015.

Disponivel em <http://www.conjur.com.br/2015-ago-20/ricardo-breier-compliance-setor-publico-desafio-pais>.

Acesso em: 16 mai. 2017.
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cuidado, a lealdade, a imparcialidade e o servico exclusivo para cuidar do interesse
pﬂblico246.

Outrossim, a lei italiana ainda diz que o Estado deve investir em um plano trienal
anticorrup¢ao que seja capaz de: a) identificar nas atividades publicas os setores que correm o
maior risco de serem corrompidos; b) elaborar mecanismos de controle preventivo sobre estes
setores; ¢) criar mecanismos de supervisdo de atividade com risco de corrupgao.

Portanto, ndo basta, apenas, que o Brasil invista numa nova Lei de Licitacdes (ou leis
de transparéncia ou, ainda, que tratem da anticorrup¢do) sem que, de igual forma, crie um
compliance publico. Com a criacdo do compliance publico, os principios licitatérios serdo
fortalecidos, pois serdo postos em pritica de forma mais efetiva pelos servidores da
Administracao.

Destarte, se houver a criacdo de um compliance, o servidor desenvolverd o
procedimento licitatério de forma mais proba, ética em geral, a ponto de, a titulo de exemplo,
se preocupar em escolher a modalidade que melhor se adéque a necessidade do caso concreto
(aniquilando pensamentos que tendam a beneficiar certos fornecedores) a luz dos principios
da Administragdo Publica (especialmente, publicidade, igualdade e livre concorréncia). De
igual forma, ao ser ensinado sobre a importincia da transparéncia publica, o servidor terd
maior zelo com a publicidade dos atos administrativos e, por derradeiro, dard maior
importancia ao dinheiro publico, sendo refutadas condutas corruptivas que visem a
diminui¢do da competic¢do, ao prejuizo ao erdrio e ao enriquecimento ilicito.

Viu-se, neste capitulo, que a modalidade licitatéria convite viola os principios
constitucionais da livre concorréncia, igualdade, e publicidade, sendo, por conseguinte,
inconstitucional. O tépico seguinte realizou uma breve andlise do Projeto de Lei do Senado
n.° 559/2013 (que trata das novas diretrizes das licitagdes), no tocante as principais novidades
sobre o tema. Com relagdo ao convite, pdde-se apurar que ele resolve o problema atual inserto
na Lei n.° 8.666/93, que diz respeito a falta de ampla publicidade do certame e a desigualdade
de tratamento para participacdo do mesmo. Todavia, ele traz ddvida sobre a
imprescindibilidade, ou ndo, de se publicar os or¢camentos no sitio eletrobnico da
Administracdo e se, tanto em um, quanto noutro caso, acarretaria em desequilibrio da
competi¢do (pois prejudicaria o convidado, caso houvesse a publicacdo da cotacio de precos)

ou em corrup¢do por parte do servidor publico responsdvel por realizar a cotagdo (pois ele

26 ITALIA. Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalita nella pubblica

amministrazione. Gazzetta Ufficiale, 13 nov. 2012. Disponivel em
<http://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2012/11/13/012G0213/sg>. Acesso em: 16 mai. 2017.
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seria um individuo muito visado pelos agentes econdmicos, no caso de ndo ser publicado o
or¢camento). Finalmente, o desfecho do capitulo explanou sobre as quatro possiveis solucdes

para a problemadtica envolvendo o convite.
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CONCLUSAO

Nao € de hoje que os principios da publicidade, livre concorréncia, da igualdade, e
outros que se relacionam a Administracdo Publica encontram-se positivados na mesma
Constitui¢ao Federal, ao lado da licitagao.

Historicamente, os principios da livre iniciativa e livre concorréncia eclodiram no
decorrer de uma ascensdao do neoliberalismo pelo mundo. Em meio a um periodo pés-
ditatorial, a Constituicao Federal foi elaborada com o fito de garantir, principalmente, o bem-
estar social e, a0 mesmo tempo, possibilitar a abertura do novo modelo neoliberal (apenas sob
o viés econdmico e de forma moderada) através da inclusdo dos principios da livre iniciativa e
livre concorréncia na constituinte. E tais principios tiveram o objetivo fulcral de assegurar a
liberdade dos agentes econdomicos em se lancarem ao mercado, que seria disputado por todos
os concorrentes em pé de igualdade.

Com efeito, a mesma garantia de igualdade na disputa do mercado privado também
ganharia tons de simetria perante as contratacdes publicas, pois este foi um dos objetivos que
tracou a Constituicdo ao tratar das licitagdes publicas. Alids, ndo sé da garantia de igualdade
se prestaria a licitacdo, mas, da mesma forma, da efetivacdo dos principios da livre
concorréncia e da publicidade.

Ocorre que, com o advento da Lei n.” 8.666/93 (Lei Geral de Licitagdes), foi possivel
constatar que nem todas as modalidades licitatérias colaboraram para a afirmacdo dos
supracitados principios constitucionais. Esta foi a situacdo verificada na espécie convite.

Neste contexto, atestou-se que a diminuta publicidade que é dada ao certame (em que
o instrumento convocatdrio é divulgado por intermédio de simples afixacdo em local
apropriado da unidade administrativa, o que dificultada a cientificacdo do interessado quanto
a existéncia de licitacdo nesta espécie) e a exigéncia de cadastramento ao licitante interessado
(obrigacdo da qual ndo se exige do convidado) sdo impropriedades que violam os principios
constitucionais da: a) igualdade e livre concorréncia: pois sdo utilizados critérios diferentes
para a convocacao de convidados e interessados; e b) publicidade: pois ndo se utiliza de um
método de publicacdo capaz de garantir o amplo conhecimento por toda a sociedade. Portanto,
nao restaram ddvidas quanto a modalidade licitat6ria convite ser inconstitucional.

Salienta-se que a relevancia do tema também foi observado nos sitios eletronicos de
5 (cinco) prefeituras de capitais de Estados brasileiros (Sao Luis/MA, Belo Horizonte/MG,
Curitiba/PR, Rio de Janeiro/RJ e Florian6polis/SC) e da capital do Brasil (Brasilia), que

legislaram sobre o tema. Em alguns casos, decidiu-se por aumentar a competitividade do
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certame, noutros optou-se pela ndo ado¢do do convite. Alids, a repercussdao do tema ainda
pode ser verificada em dois julgados do TJ/SP, relativos as cidades de Catanduva e
Taquaritinga, em que foram ajuizadas acdes diretas de inconstitucionalidade contra as
legislagdes municipais que se propuseram a tal fim (a¢des descabidas, como se concluiu,
tendo em vista abordagem realizada a luz de posicionamento encampado pelo Supremo
Tribunal Federal).

Dessa forma, firmou-se o entendimento de que o convite € inconstitucional, tendo em
vista que afronta os principios da livre concorréncia, da igualdade e da publicidade.

Ademais, analisou-se o Projeto de Lei do Senado n.° 559/13, que trata da nova lei de
licitacdes, tendo sido constatado que, exatamente da forma como se encontra o texto da
proposicao (que ainda depende de tramitagdo e aprovacdo na Camara dos Deputados), o
mesmo conseguiu resolver os problemas atuais relativos ao tema. Todavia, outros problemas
foram detectados no que tange a divulgacdo (ou ndo), no sitio oficial de cada érgao/entidade,
dos precos e dos nomes dos agentes econOmicos que enviardo cotagdes de precos a cada ente.
Pensando nisso, concluiu-se que o mais sensato a ser feito é realizar a exclusao do convite do
rol das modalidades de licitacdo previstas no projeto de lei, pois, as hipdteses para a sua
utilizacdo confundem-se perfeitamente com as do pregao.

Por derradeiro (e sem a pretensdo de finalizar o assunto do ultimo tépico), foram
propostas quatro solucdes possiveis para o caso em tela: a) a extingdo do convite; b) a ndo
aplicacdo do convite; c) a aplicacdo de outros procedimentos no convite; e d) a utilizagao do

convite sob a tutela de um compliance publico.
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