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RESUMO

O objeto da presente pesguisa é 0 estudo da aplicagdo do conceito de servicos
comuns contido no artigo primeiro da Lei do Pregdo, Lei n° 10.520/2002. O enfoque sera
concentrado na andlise da aplicacdo do audido conceito, frente a eficacia que se pretende
sgja conferida ao constitucional principio da eficiéncia relevando-se, iguamente, os
posicionamentos doutrinario e jurisprudencial existentes acerca do tema, assim como a

legisacdo que lhe é correlata, em especid a Lel Gera de Licitagdes e Contratos
Adminigtrativos, Lel n° 8.666/1993.

Palavras chave:

Administracdo publica, Licitacdo, Pregdo, Servicos comuns, Legalidade Principios,
Eficiéncia, Microcontexto do objeto.



SUMMARY

The object of the present research is the study of the application of the concept of
common services contained in the first article of the Law of the Proclamation, Law n °
10.520/2002. The approach will be concentrated in the analysis of the application of the
alluded concept, front the effectiveness that if it intends either conferred to the
congtitutional principle of the efficiency raising itself, equally, the existing positionings
doctrina and jurisprudential concerning the subject, as well as the legidation that it is
correlate, in specia the General Law of Licitations and Administrative Contracts, Law n °
8.666/1993.

Words key:
Administration publishes, common Licitation, Proclamation, Services, Legality, Principles,

Efficiency, Microcontexto of the object.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal estabeleceu ser objetivo da Republica, dentre outros
estabelecidos em seu artigo 3°, a construgdo de uma sociedade justa e a promog&o do bem
comum.

Dessa forma, consoante demonstrado no primeiro capitulo, é razoavel afirmar ser a
busca por justica uma caracteristica nitidamente perceptivel na sociedade brasileira
contemporanea.

Quanto a guestdo, tendo em mente serem poderes independentes e harmonicos
entre s, 0 Legidativo, o Executivo e o Judiciario, conforme previsto no artigo 1° da Carta
Politica, ndo obstante sgja dever de todos a busca pela justica, temse que, na forma
delineada pelo texto constitucional, acaso ndo sgja ela garantida pelos demais poderes,
cabera ao Judiciario, na defesa do cidaddo e da sociedade — ou sgja, a0 apreciar interesses
individuais ou difusos -, tolher a agdo estatal, limitando-a para que preservada a higidez dos
direitos e garantias constitucional mente assegurados. Exemplos de tais direitos sdo aqueles
apostos nos artigos 5° e 7°, ambos da Constituicdo Federal.

Em razéo dessa missdo congtitucional, o Judiciario deve direcionar as politicas
publicas por ele executadas, a fim de implementar e garantir, ao cidaddo, justamente os
Mei0S e recursos necessarios para o efetivo exercicio de tais direitos, frente ao Estado. Para
tato, nos termos em que desenvolvido o primeiro capitulo, o Judicidrio necessita realizar
aquisicoes e contratagcdes o que, em conformidade com a Constituicéo deve ser feito, como
regra geral, mediante licitacdo.

Esse instituto, verdadeiramente procedimental, instrumental, foi erigido pela
Constituicdo como a regra geral para a aquisicdo de bens ou contratacéo de servicos pela
Administragdo Publica brasileira, a fim de que, por meio desse instrumento, materialize as
politicas publicas necessarias a consecucdo de seus primazes objetivos. E missa0
conferida pela Congtituicdo pode ser perfeitamente sintetizada nas agdes da Administracéo
Plblica, voltadas a prestagdo de um servico publico adequado, eficiente e satisfatorio para a
sociedade brasileira.



Nessa linha, o principio da eficiéncia foi erigido, através da Emenda Constitucional
n. 19, de 1998, como um daqueles de imprescindivel observancia ndo apenas para 0 gestor
publico, mas, igualmente, a todos os agentes administrativos.

A positivagdo, nesses aspectos, restou materializada no “caput” e no inciso XXI,
ambos do artigo 37 do texto constitucional, mediante a seguinte redagao:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federa e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°. 19, de
1998)

[...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica
que assegure igualdade de condic¢des a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢bes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de
qualificagéo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagoes. [...].

Dessa previsdo constitucional, nos termos do transcrito inciso do aludido artigo,
decorre a obrigatoriedade — como regra geral — de licitagdo para a realizagdo da contratagéo
— de bens e servigos -, pelo Poder Publicot.

Assim, é razoavel afirmar ser a licitagdo campo fértil a incidéncia do principio da
eficiéncia, asim como os demais previstos no caput do transcrito artigo 37 da Constituicdo.
E isso porquanto os principios mencionados no caput do artigo incidem e nortelam a
atividade administrativa cuja previsdo vem delineada em seus incisos e paragrafos,
consoante sera demonstrado no segundo capitulo.

O dudido principio pode ser objetivamente conceituado nas palavras de Alexandre
de Moraes (2001, p. 312):

Assim, principio da eficiéncia é aquele que imp8e a Administracdo Publica direta
eindireta e a seus agentes a persecucao do bem comum, por meio do exercicio de
suas competéncias de formaimparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz,
sem burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela adogdo dos
critérios legais e morais necessarios para a melhor utilizacdo possivel dos
recursos publicos, de maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma maior
rentabilidade social. Note-se que ndo se trata da consagrac@o da tecnocracia,
muito pelo contrario, o principio da eficiéncia dirige-se para a raz&o e fim maior
do Estado, a prestacdo dos servi;os sociais essenciais a populacdo, visando a
adocdo de todos os meios legais e morais possiveis para satisfagdo do bem
comum.

! Vga-se ter aLei n 8.666/93, excepcionado a regra geral da licitagdo, em seus artigos 24 e 25 que autorizam
aguisices e contratagdes mediante sua dispensa ou inexigibilidade, respectivamente.



E essa € aredlidade que, além de permitir, demanda seja a interpretacdo das regras
préprias da licitacdo efetivada com base nesse constitucional principio.

Isso significa, em outras palavras, materializar as aces estatais mediante 0 uso
racional e otimizado dos parcos recursos financeiros disponiveis amejando, sempre, 0
incremento e a melhoria na qualidade dos servicos prestados.

Adiante, no capitulo terceiro, é apresentada a legislacéo infraconstitucional
pertinente & matéria, com evidente destague para as leis nimeros 8.666, de junho de 1993, e
10.520, de maio de 2002. A primeira trata das normas gerais de licitagdo e contratos da
Administracdo Publica, aplicaveis, por forca do previsto no artigo 22, inciso XXVII, da
Congtituicao, a todos os entes da federacdo. Entretanto, isso ndo inibe a funcéo legidativa
dos demais entes, estados, Distrito Federal e municipios, acaso entendam pertinente
regulamentar, de forma especial, parcela dos procedimentos vinculados as tradicionais
modalidades de licitagdo prevista nessa Lei, iguamente nominada de Lei geral de licitagbes
e contratos administrativos. As referidas modalidades cléssicas, vale mencionar, sGo a
concorréncia, a tomada de pregos, a carta-convite, 0 concurso e o leil&o, todos disciplinados
nacitadalLel.

A segunda, a Lei do pregéo, resulta da conversdo da Medida Provisoria n. 2.026, de
2000 — e subseqguentes -, e difundiu, para a Administracdo, sem a anterior e impertinente
restricdo de uso do ingtituto pela Unido, a nova modalidade denominada pregéo. Mencione-
se, por pertinente, ja se ter em 1997, autorizado o uso do pregdo como modalidace
licitatéria pela Agéncia Naciona de Telecomunicagbes, nos termos de sua Lei
regulamentadora.

No préximo capitulo, reforcase o indissociavel vinculo entre a legalidade e a
eficiéncia, no intuito de revelar aimprescindibilidade da ampliagdo do espago de incidéncia
desse Ultimo. Além disso, amegase demonstrar a necessidade de uma interpretacéo
sistematica das previsdes do texto constitucional e legal quando aplicados ao caso concreto
pelo ordenador.

No exercicio dessa tarefa, cabe acautelar o leitor, ndo se pretende incentivar a
desobediéncia a legalidade. Entretanto, intentase argumentar ndo ser viavel, diante dos
relevantes e positivos resultados das licitagdes executadas na modalidade pregdo, seguir
observando, no instante de eleger a modalidade, a estrita legalidade. Ela deve persistir, mas



de forma parcimoniosa, inibindo sua eficacia na exata medida necess&ria para que a
eficiéncia se possa materializar.

Neste capitulo, assim como no anterior, foram inseridos breves comentérios acerca
do texto do Projeto de Lei n°. 7.709, de 2007, pelo qua se modificara a Lei geral de
licitacOes e contatos, em razdo da implantacdo do programa de aceleracdo econdmica do
Executivo federal .

Dentro do texto busca-se, ainda, revelar a perceptivel evolucdo da jurisprudéncia
pétria, no que concerne ao elastecimento do conceito de servigos comuns. Fica evidenciado,
por meio dos precedentes colacionados, a utilizacdo do pregéo para a contratacdo de objetos
antes definidos como complexos ou, N0 minimo, incomuns.

Esperase demonstrar a viabilidade da contratacdo de empresa para prestar 0s
servicos de desenvolvimento de um novo software, para que exitoso, adequada e
oportunamente utilizado para o aprimoramento da prestacdo jurisdicional no ambito dos
juizados especiais federais, por exemplo, mediante a utilizagéo do pregéo.

E isso porquanto da interpretacdo sistemética dos preceitos constitucionais, cotejada
com a viabilidade de dimensionamento dos quesitos técnicos do objeto, a ser aferido em
seu microcontexto, advém ldgica conclusdo para necessidade de utilizacdo do pregéo, em
detrimento de outra modalidade. Assevera-se, ainda, ser tal opcdo um verdadeiro ato
vinculado a que estd sujeito o administrador, ndo podendo ele, sob pena de
responsabilidade, nesse contexto, relegar a nova modalidade licitatoria.

E essa € a grande questdo proposta nessas linhas: a aplicagdo do principio da
eficiéncia permite, na licitacdo modalidade pregdo, sga a natureza comum do servico
aferida a partir do seu microcontexto?

Eis a dicotomia gque se tentou equacionar: a preservacdo da legalidade estrita ou o
reconhecimento, mesmo que tardio, na necessidade de interpretacdo sistematica dos
preceitos constitucionais.
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1. O PODER JUDICIARIO COMO REALIZADOR DE POLITICAS
PUBLICAS NECESSARIAS PARA GARANTIR O ACESSO E A
EFETIVACAO DA JUSTICA

A Congtituicdo Federal estabelece serem Poderes da Unido, independentes e
harménicos entre si, o Legidativo, o Executivo e o Judiciario, esta é a letra do artigo
segundo a Carta Politica (Anexo I).

Adiante, em seu artigo terceiro, acerca dos objetivos fundamentais da Republica,
menciona em Seu inciso |, dentre outros, a construcdo de uma sociedade justa

Sem davida pode-se afirmar ser a busca por justica uma caracteristica nitidamente
perceptivel na sociedade brasileira contemporanea. E, se tal desiderato ndo lhe € insito e,
portanto, verdadeiro, deve-se admitir sua existéncia, sendo como objetivo utdpico, no
minimo, como figura recorrente nos discursos dirigidos a populagéo.

Pois bem, percebendo-se ser a justica um constitucional objetivo da Republica, da
conjugada leitura dos artigos segundo e terceiro da Constituicdo, antes mencionados, €
razoavel afirmar ter havido expressa atribuicdo para 0 desenvolvimento dessa
responsabilidade ao Poder Judiciério, de forma primaz e, igualmente, por certo, aos demais
Poderes.

Dessa forma, a Constituicdo ao tratar, no seu Titulo Il, dos direitos e garantias
individuais, houve por bem inserir em seu artigo quinto uma gama de preceitos habeis a
refletir, ndo 0 mero mango, mas as ferramentas imprescindiveis para que o cidaddo
pudesse exercitar direitos necessérios a realizacdo da justica por ele amejada. Alem disso,
€ expressa no sentido de afastar eventuais obstéculos aimpedirem ou reduzirem o acesso do
cidad&o ao Judiciario. Sobre o tema, assevera Alexandre de Moraes:

Importante, iguamente, salientar que o Poder Judiciario, desde que haa
plausibilidade da ameaca ao direito, é obrigado a efetivar o pedido de prestacéo
judicial requerido pela parte de forma regular, pois a indeclinabilidade da
prestacéo judicial € principio basico que rege a jurisdicdo, uma vez que a toda
violagdo de um direito responde uma agéo correlativa, independentemente de lei
especia que aoutorgue. (MORAES, 2003, p. 103).

Dentre tais ferramentas, destacase aquela constante no inciso LV, citado

anteriormente, segundo a qual “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
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acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos
a ela inerentes’. Note-se ser cristalina a letra da Constituicdo quando determina sgjam
assegurados ao cidaddo — por ébvio - 0s meios e recursos inerentes ou essenciais ao
exercicio da ampla defesa e do contraditorio. 1sso nada mais €, vale ressdtar, do que a
materializacdo do principio do devido processo legal. O mesmo autor, citado linhas acima,
externa similar raciocinio formulando, ainda, adequado conceito para a expressao
congtitucional ampla defesa e indicando a necessidade de sua observancia no processo
administrativo.

O devido processo legal configura dupla protecéo ao individuo, atuando tanto no
ambito material de protecéo ao direito de liberdade, quanto no ambito formal, ao
assegurar-lhe paridade total de condi¢des com o Estado - persecutor e plenitude
de defesa (direito a defesa técnica, a publicidade do processo, a citagdo, de
producéo de amplas provas, de ser processado e julgado pelo juiz competente, aos
recursos, a decisdo imutével, arevisdo criminal).

O devido processo legal tem como corolérios a ampla defesa e o contraditério,
que deverdo ser assegurados aos litigantes, em processo judicia ou
administrativo, e aos acusados em geral, conforme o texto constitucional expresso
(art. 5°, LV). Assim, embora no campo administrativo, ndo exista necessidade de
tipificac8o estrita que subsuma rigorosamente a conduta & norma, a capitulagdo
do ilicito administrativo ndo pode ser tdo aberta a ponto de impossibilitar o
direito de defesa, pois nenhuma penalidade podera ser imposta, tanto no campo
judicial, quanto nos campos administrativos ou disciplinares, sem a necessaria
amplitude de defesa. (MORAES, 2003, p. 123)

E € em decorréncia desse quadro, cotgjado com a previsdo, também de status
constitucional, acerca da autonomia financeira e administrativa do Judiciério, conforme
prevé o artigo 90 da Constituicdo, que se pode afirmar sobre a sua competéncia e
responsabilidade, como poder estatal, em agente implementador de politicas publicas
voltadas, exclusivamente, para facilitar e garantir o aludido acesso e a efetivagdo da
prestacéo jurisdicional & populagio®.

Ao exercicio desse mister, corolario de sua essencid atividade de prestar a
jurisdicdo, o Judiciario age como verdadeiro agente administrador de recursos publicos que
lhe sdo alcancados em razdo, justamente, da mencionada autonomia administrativo-
financeira®. Essa autonomia, acrescente-se, revestese de verdadeira garantia &
independéncia do Judiciério como um dos poderes do estado democrético brasileiro.

Ocorre que, a fim de bem julgar e, mais do que isso, julgar de forma €efetiva e Util

para os demandantes, o Judicidrio necessita de edificagbes, prédios, recursos humanos e

2 Interessante artigo sobre a atuacao proo-ativa do Poder Judicirio contra a morosidade da Justica foi lavrado

por Alexandre de Moraes (2006).
3 Cf MORAES, 2003, p.448 e 449.
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tecnol 6gicos, equipamentos e mobilidrio, materiais de expediente, limpeza e conservagéo,
dentre outros tantos bens e servigos imprescindiveis a consecucdo de seu constitucional
objetivo.

Exemplo disso é a necessidade de contratacdo de bens e servicos para 0 adequado
funcionamento e efetividade da prestacdo jurisdicional realizada no ambito dos juizados
especiais civeis e criminais da Justica Federd, ingtituidos pela Lei n°. 10.259, de 12 de
julho de 2001. De acordo com a Coordenadoria dos Juizados Especiais Federais da 42
Regigo, vinculada a0 Tribunal Regional Federal da 42 Regido®, “os Juizados Especiais
Federais foram criados a fim de que sgja possivel oferecer uma justica mais &gil e eficaz.
Buscam simplificar e diminuir etapas processuais, além de reduzir o nimero de recursos
encaminhados aos tribunais’ °.

Nessa senda, a contratacdo de servigos necessarios ao aprimoramento dagueles
prestados nos juizados especiais federais pode ser mencionado como verdadeiro exemplo
de implementac&o de politica publica pelo Judiciario federal. E dimensdo revela outra
grandeza, verdadeiramente voltada ao ideal da busca de justica, quando se percebe ser por
meio dos juizados especiais federais, prestada e efetivada, hoje, a nominada jurisdicéo “de
massa’ .

Em razdo dessa peculiar caracteristica, os juizados especiais federais demandam
investimentos financeiros cuja magnitude é habil a refletir um nivel socialmente irraciona
de gastos®. Todavia, sob o prisma social, tais investimentos, voltados ao aperfeicoamento
dos recursos humanos e materiais, assim como da tecnologia da informagéo dessa parcela
do Judiciério, espelham verdadeira atencdo a0 mandamento constitucional do direito ao
pracesso judicial e administrativo findos em prazo razoavel. Mais do que isso, revelam
conduta estatal que se coaduna com a previsao dos incisos | e IV do artigo terceiro da
Congtituicdo, indicadores dos objetivos da Republica, in casu, a construcdo de uma

sociedade justa e que ameja a promogao do bem de todos.

4 Destacase que os Tribunais Regionais Federais s 6rgdos do Poder Judicidrio conforme oartigo 192,
5 inciso |11, da Constituicéo Federal.

BRASIL. Tribunal Regiond Federal da 42 Regido. Institucional. COJEF. Disponivel em:
<http://www.trf4.gov.br/trf4/institucional.php?id=jefs_apres>. Acesso em: 22 fev. 2007. Mudar para
e somente no texto.

® |nteressante argumento sobre uma das possibilidades de classificacio da racionalidade, ou falta dela, no
investimento de recursos publicos é formulado por Misoczky (2001)
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Assm, ndo obstante o objetivo deste trabalho sga revelar a necessidade da
incidéncia do principio da eficiéncia na interpretacdo — e aplicacdo juridica, portanto - da
EXPressdo Servicos comuns, contida no parégrafo Unico do artigo primeiro da Lel n°.
10.520, de 17 de julho de 2002, conveém tecer breve esclarecimento sobre a eficiéncia, vista
como meta da ciéncia da Administracéo, esperada ou mesmo derivada dos investimentos
publicos realizados pelo Judiciario no exercicio de seu mister.

Para tanto, permite-se reportar ao lUcido argumento exposto por Misoczky (2001),
no sentido de ser imprescindivel aferir quanto a pertinéncia de se adotar, no setor publico,
um modelo gerencia estritamente dirigido, a exemplo do que ocorre no setor privado, para
a obtencdo e maximizac&o do lucro. Tavez esse norte possa ser perseguido por entidades
da administracéo indireta, tais como aquelas especificamente criadas para a intervencéo no
dominio econdmico. Contudo, essa linha de proceder se afigura inaplicavel ao Judiciario,
a0 Menos em seu maior grau como esperado por aguns setores de plangjamento e execugdo
orcamentaria, principalmente do Executivo.

Com efeito, sendo a estrutura administrativa do Judiciario inserida emum contexto
do qual se espera sgjairradiada a certeza— ou busca dela - quanto a realizagdo da justica, no
tempo e na forma preconizados pela Constituicdo, parece razodvel concluir ndo ser a
eficiéncia administrativa’ de seus investimentos financeiros, como mecanismo da
implementacdo de suas politicas publicas, o referencia ideal para mensurar o atingimento
de seu objetivo. E isso porquanto, sendo peculiar o objetivo do Judici&rio — a efetivacdo da
justica — peculiar é, iguamente, 0 resultado das politicas por ele executadas. Em
consequéncia, outros sdo os quesitos habeis a aquilatar a eficiéncia, a produtividade do
Judiciério, tais como o tempo de tramitagdo da acdo judicia e o quantitativo de recursos
apresentados.

Assim, conforme Misoczky (2001) possa haver “muito sentido e beleza em
organizacOes voltadas para a disseminacdo de préticas democraticas e de justica socia”,
isso ndo significa deva ser descompromissada a atuacéo administrativa do Judiciario. Nesse
sentido, quer-se afirmar sobre a sua responsabilidade pela adequada destinagdo dos recursos
que |he sdo disponibilizados os quais devem sim, ser otimizados para que os objetivos

pretendidos sgiam percebidos pelos cidaddos e superados, em seguida, no intuito de

" Eficiéncia, aqui, vista como o menor custo financeiro entre o custo e o beneficio.



14

aperfeicoar-se, cada vez mais, a prestacdo jurisdiciona. Exemplo disso é a pretendida
virtualizacdo dos processos judiciais, principiando-se pelos da competéncia dos juizados
especiais, visando-se a imprimir agilidade e economia no Sseu processamento, sgja em
primeiro grau, seja no ambito das turmas recursais.

Ao exercicio dessa ardua tarefa, geralmente imposta pela escassez de recursos nos
cofres do poder publico brasileiro, parece ser Util e até mesmo conveniente a presenca de
uma figura como a do “burocrata maximizador de recursos’ referida por Misoczky (2001).

Essa maximizacdo, nesse quadro, € essencia para que o Judicidrio como agente
implementador de politicas publicas, logre éxito em sua missdo de prestar a — efetiva —
jurisdicdo. E isso mormente diante de sua obrigacdo constitucional, como integrante da
Administracdo direta do Estado, de redizar licitagdo para a aquisicdo de bens ou a
contratacdo de servicos, nos termos do artigo 37, caput e inciso XXI, da Constituicéo

Federal de 1988, conforme sera demonstrado no capitulo seguinte.
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2. A NECESSIDADE DA LICITACAO PELO PODER JUDICIARIO
COMO MEIO PARA IMPLEMENTACAO DE SUAS POLITICAS
PUBLICASVOLTADASA PRESTACAO JURISDICIONAL

2.1. A previsdo constitucional: histérico e conceito

Conforme referido no capitulo anterior, a prestacdo de uma jurisdicdo efetiva
demanda um agir do Judiciario voltado ao atendimento de suas necessidades, concernentes
a disponibilizacdo de recursos materiais e humanos, na quantidade e com qualidade
suficiente para o exercicio de sua missdo cangtitucional.

Dessa forma, tendo-se em mente, ainda, o anterior exemplo dos juizados especiais
federais, o mobiliario la existente, os equipamentos de informatica, o materia de
expediente e limpeza, os softwares e programas utilizados pela justica, sdo adquiridos ou
contratados mediante licitacdo, em atencdo ao mandamento contido no artigo 37, capute
inciso XXI, da Constituicdo Federal. Note-se serem tais recursos, humanos e materiais,
imprescindiveis para que todas as unidades do Judiciario — foros e tribunais — possam
desempenhar suas atribuigdes.

Ta dispositivo, prosseguindo, erigiu a licitagdo como mecanismo e regra gera para
a aquisicdo de bens ou contratacdo de servigos pela Administragdo Publica brasileira. A
positivagdo, nesses aspectos, restou naterializada no “caput” e no inciso XXI, ambos do
mencionado artigo 37 do texto constitucional, mediante a seguinte redacéo:

Art. 37. A administragdo 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: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°. 19, de
1998). [...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagcdo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica
que assegure igualdade de condig¢des a todos os concorrentes, com cléausulas que
estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as condi¢Oes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagéo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacoes. [...]
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Dadlari (2006, p. 89-90) esclarece derivar o signo licitacdo de uma evolucdo da
utilizacdo do vocabulo concorréncia, entdo previsto no Codigo de Contabilidade da Unido,
vigente a partir de meados do século passado. A inovacdo legidativa ocorrida a partir de
1967, por meio do Decreto-Le n° 200°, pretendendo aperfeicoar a sistemética de
aquisicdes do Poder Pudblico, transmutou o género — concorréncia — para espécie de
licitacdo, a ela acrescendo as demais figuras, hoje inseridas no texto da Lei gera de
licitagBes e contratos administrativos, a Lei n°. 8.666, de junho de 1993°.

Regigtre-se ter persistido, até outubro de 1988, data em que promulgado o texto
congtitucional vigente, controvérsia relativamente a competéncia dos entes da federacéo
para legislar em matéria e licitacdo. Ocorre que, independentemente dos antes referidos
decretos-lei, a Carta de 1967 foi, em seu artigo 8°, de singular vagueza ao enfrentar o tema.
Dessa forma, a posterior Lei n°. 5.456, de junho de 1968, encontrou resisténcia para sua
aplicacdo, porquanto determinou fossem seguidas pelos estados e municipios, as
prescricdes do Decreto-Le n°. 200, este de 1967.

Com efeito, diante da auséncia de clareza da lel fundamental do periodo de excecéo,
a obediéncia e aplicagdo dos institutos permaneceu fragil, mesmo apds o ingresso do
Decreto-Le n° 2.300, de novembro de 1986.

Entretanto, a seguranca juridica passou a se consolidar ap6s a edicdo da
Congtituicdo de 1988, espelhando, aém dela, importantes referenciais a Lei n° 8.666, de
junho de 1993 e, principalmente, a Emenda Consgtitucional n. 19, de junho de 1998. Esta,
cumpre consignar, dentre outras relevantes inovagbes, modificou a redagdo do inciso
XXVII do artigo 22 e do caput do artigo 37 da Constituicdo de 1988. Da alteracdo no artigo
22, restou cristalizada a previsdo sobre a competéncia privativa da Unido para legidar
acerca de normas gerais de licitacdo e contratos. E, no artigo 37, em virtude da indicada
Emenda Congtitucional n. 19, foi inserido, ao lado dos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, o da eficiéncia, como balizador do agir da
Administragdo. Assim, a validade e a eficicia das normas gerais, bem como a observancia
ao novel principio foi prevista para a Administracdo publica direta e indireta, de quaisguer

dos poderes dos entes que integram a federacéo.

8 E repetidas no Decreto-lei n. 2.300, de 1987, e naLei n. 8.666, de 1993,
® Para maiores detalhes sobre a origem e o juridico significado do termo licitagdo, conferir Dallari, 2006, p.
89-90.
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Avancando, quanto ao conceito juridico do signo “licitagdo”, Maria Sylvia Di
Pietro, alinhava-o0 a partir daidéa preconizada pelo argentino José Roberto Dromi:

Aproveitando, parcialmente, conceito de José Roberto Dromi (1975:92),
pode-se definir a licitagdo como o procedimento administrativo pelo qual
um ente publico, no exercicio da fungdo administrativa, abre a todos os
interessados, que se sujeitem as condigdes fixadas no instrumento
convocatério, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais
selecionard e aceitard a mais conveniente para a celebragdo de contrato.
(DI PIETRO, 20086, p. 348).

Ja para Marcelo Figueiredo (2000, p.402), a “licitacGo € o procedimento
administrativo formal que visa a selecionar o melhor contratante para a Administragdo, que
Ihe deverd prestar servigos, construir -Ilhe obras ou fornecer-lhe bens’. Ely Lopes Meirelles,
citado por Figueiredo (2000, p.402), define-a como o “procedimento administrativo
mediante 0 qua a Administracdo Publica seleciona a proposta mais vantgosa para o
contrato de seu interesse”. Igualmente, Adilson Abreu Dallari (2006, p. 217) define-a como
um procedimento “unilateral, discricionério, destinado & selecdo de um contratante com a
Administracdo Publica para a aquisicdo ou a alienacdo de bens, a prestacdo de servigos e a
execucdo de obras’.

A principa questdo a refletir auséncia de sintonia na esséncia dos conceitos
disseminados na doutrina foi percebida por Figueiredo (2000, p. 403) e diz com a
caracteristica da “discricionariedade” preconizada por Dallari. Ocorre que, tendo-se em
mente que a0 administrador somente é dado agir em conformidade com a lei'®, ou sgja,
apenas pode fazer 0 que ela permite, o conceito do insigne jurista irradia eficacia quando
essa discricionariedade for compreendida no hiato reservado, pela lei, ao seu intérprete e
aplicador. N&o sendo assim, é de se concordar com a corrente majoritéria, no sentido de ser
alicitacdo vinculada — alei, por certo.

Além disso, Marcgal Justen Hlho (2005, p. 42) corrobora a idéia de que “a licitagéo
destina-se a selecionar a proposta mais vantgjosa para a Administracdo Publica’. Note-se
que, conforme ventilado pelo eminente administrativista citado (2005, p. 43), a licitagéo
ndo contém um fim em s mesma, espelhando mero procedimento do qual se vale a

Administragdo para concretizar os variados objetivos constitucionais que |he foram

19°E o préprio Dallari (2006, p. 1) quem reconhece ndo ser a Administracéo “ senhora absoluta dos interesses
gue Ihe s&o confiados”.
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atribuidos. Em conseqiiéncia disso, a observancia ao formalismo por ela demandado néo
pode conduzir o aplicador a esdrixula situacdo de malferimento a igualdade ou sacrificio
a0 primaz interesse coletivo. Em outras palavras, a forma ndo deve ser obstaculo ao
vencimento de pequenos vicios ou defeitos constantes nas propostas e que, acaso
rechacados em raz8o daguela, ensejariam maior prejuizo a sociedade e, por certo, ao
er&rio*’. Em sintonia, reproduzse abaixo, por pertinente & compreensdo do tema, o
entendimento do mesmo autor supramencionado, quanto aos limites do formalismo
derivado da licitaco.

De modo geral, a vantagem buscada pela Administracdo deriva da conjugacdo
dos aspectos da qualidade e da onerosidade. Significa dizer que a Administracéo
busca a maior qualidade da prestacdo e o maior beneficio econémico. As
circunstancias determinam a preponderancia de um ou outro aspecto. No entanto,
sempre ambos estdo presentes.

,[A ]Iicitagéo busca realizar dois fins, igualmente relevantes: o principio da
isonomia e a selecdo da proposta mais vantgjosa. Se preval ecesse exclusivamente
a idéia da “vantgjosidade’, a busca da “vantagem’ poderia conduzir a
Administracdo a opg¢des arbitréarias ou abusivas. Enfim, poderia verificar-se
confusdo entre interesses primarios e secundéarios da Administragéo.

E certo que a Administragiio devera obter a proposta mais vantajosa. Mas
sdlecionar a proposta mais vantgjosa ndo é suficiente para validar a licitagdo. A
obtencdo da vantagem ndo autoriza violar direitos e garantias individuais,
portanto, devera ser selecionada a proposta mais vantajosa mas. Além disso, tém
de respeitar-se os principios norteadores do sistema juridico, em especial o da
isonomia. Por mais vantajosa que fosse a proposta selecionada, ndo seria vadlida
licitac8o que violasse direitos e garantiasindividuais. (Justen Filho, 2005, p. 42).

Estabelecida essa razodvel barreira ao formalismo, vale mencionar que dessa
previsdo constitucional do inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo™?, também deriva a
obrigatoriedade — como regrageral — de licitagcéo para a realizagdo da contratacéo — de bens
e servicos -, pelo Poder Publico®. Essa obrigatoriedade, da qual deriva a prética de atos
vinculados do administrador, tendentes a realizagdo da licitagdo, nada mais é do que a
singular exteriorizacdo — perceptivel por meio dos atos administrativos adotados pelo 6rgéo

— dos efeitos irradiados pelo preceito constitucional. Em outras palavras, é a materializagdo

1 Em sintonia, a proposta de insercéo do pardgrafo oitavo ao artigo 109, da Lei n. 8.666/93, contida no
Projeto de Lei n°. 7.709/2007, da Presidéncia da Republica, ao qual sugerido o seguinte teor: “N&o cabera
recurso contra o julgamento da habilitac@o e das propostas, nos casos de erros ou falhas que ndo aterem a
substéncia das propostas, dos documentos e sua validade juridica saneados pela Comissio ou pregoeiro,
mediante decisdo fundamentada e registrada em ata’.

12 0 artigo 175 da Constituicso acrescenta a obrigatoriedade de licitagdo para as concesses e permissies de
servico publico. Todavia, por nd ser objeto deste estudo, deixa-se de menciond-las em maior
profundidade.

13 Vea-se ter a Lei rP. 8.666/93, excepcionado a regra geral da licitacdo, em seus artigos 24 e 25 que
autorizam aguisicdes mediante sua dispensa ou inexigibilidade, respectivamente.



19

de sua cogéncia, ou sgja, a necessidade de sua observancia compulsoria e universal,
conforme indica José Torres Pereira Junior (2003, p. 19). Disso decorre, portanto, o dever
de licitar a ser observado pelos integrantes da Administracéo publica direta e indireta, cujo
detalhamento encontrase previsto no contetido da legislagéo infraconstitucional vinculada
ao referido artigo 37 da Constituicdo Federal. Tratase, hoje, em esséncia, das lels nUmeros
8.666, de junho de 1993, e 10.520, de maio de 2002, as quais seréo objeto de andise no
capitulo seguinte.

Enfim, no corpo do debatido artigo 37 da Constituicdo, constam 0s principios gerais
expressos (BOBBIO,1997) da licitacdo, ou certame, a serem observados pelos agentes da
Administragdo quando do exercicio de atividades ou atos visando ao aperfeicoamento da
regra do inciso XXI, do mesmo dispositivo constitucional. Sdo eles. o0 da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e, por fim, o da eficiéncia.

2.2. Os principios constitucionais da Impessoalidade, Moralidade, Publicidade,
L egalidade e Eficiéncia

Dos cinco principios referidos, quatro deles constavam no texto do caput do artigo
37 da Constituicdo deste 0 seu nascedouro, em 1988. O da eficiéncia, todavia, somente
recebeu dignidade constitucional expressa na década seguinte quando, em 1998, a redacdo
do dispositivo restou modificada por meio da Emenda Constituciona n°. 19.

No que concerne a definicdo de principio, concorda-se integralmente com aquele
proposto pelo eminente Geraldo Ataliba, oportunamente relembrado por Dallari (2006, p.
5), para quem os principios “sdo as linhas mestras, os grandes nortes, as diretrizes magnas
do sistema juridico. Apontam o0s rumos a serem seguidos por toda a sociedade e
obrigatoriamente perseguidos pelos 6rgdos do governo (poderes constituidos).” Veja-se
encerrar primeira parte do conceito uma objetiva vinculagdo para 0s agentes
administrativos, mais do que uma faculdade, portanto, um poder-dever no exercicio de suas
atribuicdes. Adiante, a definicdo, igualmente referida por Dallari (2006, p. 5), € arrematada
pelo insigne jurista Ataliba, o qual ainhava expressarem os principios “a substancia ultima
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do querer popular, seus objetivos e designios, as linhas mestras da legisacdo, da
Administracdo e da jurisdicdo. Por estas ndo podem ser contrariados; tém que ser
prestigiados até as Ultimas consequéncias.” Esse preceito encontra eco no irretocavel
raciocinio desenvolvido por Bobbio (1997, p. 58), especiamente quando formula a
magistral idéia da norma fundamental ndo-expressa, qualificando-a de “pressuposto da
nossa obediéncia s lei's que derivam da Constituicao, e & prépria Constituicdo” **. Dai, por
conseguinte, a inequivoca relevancia dos principios a compreensdo, interpretacdo e
aplicacdo do ordenamento juridico — uno e sistemético.

Revestemse os principios, em verdade, de uma peculiar natureza, sendo razoavel
afirmar acerca de sua preponderancia sobre as demais normas'>, mormente diante de sua
auséncia ou eventuais lacunas ou antinomias. Mais do que isso, é inviavel conceber, ante a
necessidade de coeréncia do ordenamento, como sSistema, a edicdo de uma norma
veiculando dispositivo cujo teor esteja em desconformidade com um principio. Neste
sentido a licéo de Figueiredo (2001: 37), acrescentando a impossibilidade de existir
previsdo contida em nova norma, capaz de contrariar, igualmente, garantia fundamental
anteriormente contemplada na Constitui¢ao.

Nesse contexto, definido e sucintamente indicada a sua primaz finalidade, cumpre
tecer breve coment&rio acerca de cada um dos cinco constitucionais principios®®
norteadores do procedimento licitatério brasileiro, de estrita observancia, ndo apenas para o
gestor publico, mas, iguamente, a todos os agentes administrativos.

Vegamo-0s, nessa senda, um a um, enfatizando os da legalidade e eficiéncia,
porquanto a meta destas singelas linhas € suscitar o debate sobre a medida— se é que isso é
possivel — da eficacia de ambos, quando aplicados, pelo intérprete, a luz da doutrina e
jurisprudéncia patrias, ao conceito de servigos comuns a que se refere o artigo 1°, parégrafo
anico, da Le n. 10.520, de maio de 2002.

2.2.1. Principio da Impessoalidade

14 Para o jurista italiano a norma fundamental sobrepuja as regras constitucionais (BOBBIO, 1997).

15 Sobre a distingo juridica entre regras, normas e principios, consultar Bobbio (1997).

5 Em verdade, como oportunamente referido por Figueiredo (200, p. 39), os principios, mais do que da
licitacdo, sdo da Administracdo Publicabrasileira
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A impessoalidade, de pronto, conduz a igualdade. E com acerto, porquanto em se
tratando de licitac8o, deve a Administraco estabelecer critérios objetivos para a condugéo
e avaliagdo do procedimento'’. Figueiredo (2001: 58), valendo-se dos termos propostos por
Aurélio Buarque de Holanda, com propriedade que lhe é peculiar, sintetiza ser a
impessoalidade uma qualidade apta a gerar um “julgamento desapaixonado, que nédo
sacrifica a sua opinido a prépria conveniéncia, nem as de outrem”.

Por fim, o eminente Marcal Justen Filho, entende ser aimpessoalidade verdadeira

[..] emanag8o da isonomia, da vinculagdo a lei e ao ato convocatério e da

moralidade. Indica vedag&o a distingdes fundadas em caracteres pessoais dos
interessados. [...] Exclui o subjetivismo do agente administrativo. A decisdo sera

impessoal quando derivar racionalmente de fatores alheios a vontade psicoldgica
do julgador. A impessoalidade conduz a que a decisdo independa da identidade
do julgador. (JUSTEN FILHO, 2005, p. 52).

2.2.2. Principio da Moralidade

De inicio, sobre uma das searas de incidéncia deste principio, consoante registrado
por Figueiredo (2001, p. 51), convém trazer a baila o pertinente escélio do Prof. Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, para o qual a licitacdo estava sujeita, dentre outros pontos, “a
ordem moral, meta-juridica’. Nesta linha, Di Pietro (2006, p. 355) vincula a moral, como
ndo poderia deixar de ser, a honestidade. Essa caracteristica, sem dlvida, é a basilar para o
reconhecimento da moral, da boa mora. E boa no exato sentido de ser, somente por isso,
perseguida. Deve,igualmente, contaminar toda a Administracdo Publica, por meio de boas
préticas adminigtrativas, do zelo e da cautela no trato da res publica. Esta, vale sempre
lembrar, a0 revés do que pensam aguns, ndo € de ninguém, mas sm de todos e por esse
singelo motivo ndo pode ser impune e indevidamente apropriada.

Essa breve assercdo cumpre o papel de atrelar moralidade & improbidade®®. A
probidade é a honradez, a citada honestidade, € a boa moral, a integridade e retiddo de

7 Ct. Di Pietro, 2006, p. 355.
18 Sobre improbidade, vide o tipo na Lei n°. 8.429 de 1992.
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caréter’®. Em conseqiiéncia, improbidade e, portanto, também a imoralidade, podem ser
definidas como a auséncia do conjunto dessas qualidades ou, pior do que isso, a presenca
de seusreversos.

Figueiredo (2001, p. 52), de maneira acertada, sintetiza asseverando ser a
moraidade o “conjunto de regras de conduta da Administragdo que, em determinado
ordenamento juridico, sGo consideradas os standards comportamentais que a sociedade
desgja e esperd’. De fato, a moralidade encerra, ou melhor, deve ter o condéo de refletir o
proceder, 0 comportamento, esperado dos servidores publicos e dagueles que com o Poder
Pubico intentam contratar.

Um comportamento ético, moral e probo é esperado, pela sociedade, de todos os
que mantém vinculo com a Administragdo Publica. Entretanto, cabe ressaltar que essas
qualidades dever estar definitivamente presentes naqueles que laboram, praticam,
cotidianamente, atos relacionados aos procedimentos licitatérios, porquanto deles, ao final,
resultara o contrato necess&rio para respaldar a execugdo de um servico — por exemplo — e,
em contrapartida, justificar um desembolso financeiro dos cofres. Eis o porqué do plus na
responsabilidade do agir de tais servidores ou agentes politicos.

Essa percepcdo parece estar em processo de internalizacdo pela Administracéo.
Com efeito, analisando-se 0s termos da exposicdo de motivos n°. 272/2006, lavrada pelo Sr.
Ministro de Estado do Plangjamento, Orcamento e Gestéo, e concernente ao projeto de lel
ne. 7.709/2007, cujo objeto diz com a modificagdo da Lei n° 8.666/93, infere-se ter sido
nele, em seu item 9, alinea h, aposta a necessidade de

[...] inclusdo de dispositivo que impossibilite de participar em licitagdes publicas

pessoas fisicas e/ou juridicas que tenham praticado atos contrarios a ordem

publica e sgjam declaradas suspensas de licitaa e contratar, ainda que
participantes de outra pessoajuridica; [...].

O texto exculpa a retificagdo sugerida, no projeto, para o teor do artigo 87,
paragrafo aplicando, em verdade, no tema das licitacOes, a teoria da despersonificacéo da
pessoa juridica, ja amplamente adotada pelo Direito Penal brasileiro, especialmente para os
sujeitos ativos de crimes perpetrados contra as ordens tributéria e socia®’. E elogiavel a
pretendida retificagdo, porquanto reconhece ser, namaior parte das vezes em que praticados

atos improbos, imorais ou inidéneos contra a Administracdo, atingido tal objetivo mediante

19 ¢t Cervo, 2006, p. 12.
20 spbre esses crimes, vide as leis nimeros 8.137/1990 e 8.212/1991.
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a utilizacdo de uma pessoa juridica. A alteracdo, portanto, reconhece ser ela, unicamente, o
mecanismo pelo qual uma ou um grupo de pessoas fisicas executa seus dojetivos, nem
sempre escorreitos. Solidariza, portanto, a responsabilidade pelo ato lesivo, antes restrito a
pessoa juridica, aos integrantes da administracdo da empresa. A nova redacdo do parégrafo
quarto do artigo 87 da Lel n° 8.666/93, consoante 0 artigo 1° do audido projeto, esta
proposta nos seguintes termos:

As sangBes previstas nos incisos Il e IV aplicamse também aos diretores,
gerentes ou representantes das pessoas juridicas de direito privado contratadas,

quando praticarem atos com excesso depoder, abuso de direito ou infracdo alei,
contrato social ou estatutos, bem como nadissolucéo irregular da sociedade.

Assim, embora ainda em debate, a proposta de modificacdo legidativa vai ao
encontro do que se preconizou acima, quanto a necessidade de atencdo ao principio da

moralidade.

2.2.3. Principio da Publicidade

A publicidade, aém da diretriz irradiada do préprio termo, revela a intengdo de
permitir a adequada e regular fiscalizagdo dos atos da Administracgo Publica, imprimindo a
eles a necesséria transparéncia. Esse, entretanto, e conforme Justen Filho (2005, p. 54), é
apenas uma de suas finalidades. A outra, de igua ou superior relevancia, diz com a
universal participacdo, no procedimento, dos eventuais interessados. Incrementa, em suma,
a competitividade do certame. Esse matiz, igualmente mencionado por Di Pietro (2006, p.
356), restou acrescido do argumento relativo a observancia da proporcionalidade, na
publicidade, tanto quanto for a competicdo dela esperada. Em outras palavras, dependendo
do objeto, a Administracdo ira optar por uma especifica modalidade e, quanto maior a
competicdo dela decorrente, maior devera ser a publicidade conferida aos atos
administrativos a €la pertinentes.

Nessa senda, do ja referido projeto de lel n°. 7.709/2007, consta uma significativa

evolucdo do sistema hoje vigente, no que concerne a publicidade. 1sso decorre, certamente,
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mais do que pela referida economicidade®, nos termos da justificativa nele constante, por
um caminho trilhado sob a luz da transparéncia. Ocorre que, sem sombra de dlvidas, a
internet € hoje, um dos meios mais democraticos e, por isso, universais, de acesso a
informagdo. Sendo o maior deles, por certo imprime maior facilidade de consulta quando
cotegjado com a imprensa oficial. De fato, essa, segja em sua tradicionalissma versao
impressa — a qual tem 6nus para os interessados -, ou mesmo em seu formato eletrdnico?,
ndo terd a mesma abrangéncia ou alcance da disponibilizacdo, pelos drgdos da
Administracdo Publica, de links em seus sitios, para consulta, informacéo e pesquisa sobre
0s certames por ela desencadeados. A proposta de modificacdo no texto do artigo 21 da Lel
n°. 8.666, de junho de 1993 — em seus parégrafos quinto e sexto -, assim, € hébil a
universalizar o acesso e a publicidade dos atos da Administragdo Publica, no que tange as

suas licitagoes.

2.2.4. Principio da Legalidade

Tratando a Administragdo publica de realizar uma licitaggo, em conformidade com
0 comando do artigo 37, caput e inciso XXI, da Constituicdo Federal, dewe fazé-lo em
observancia a legaidade. E isso ndo apenas em razdo do preceito constitucional mas
porquanto e consoante afirma Di Pietro (2006, p. 354), a vinculagdo do agir do
administrador deriva de um verdadeiro direito publico subjetivo do administrado, conforme
previsto no artigo 4° da Le n°. 8.666, de junho de 1993, nas seguintes letras:

Art. 4° Todos quantos participem de licitacdo promovidas pelos 6rgdos ou
entidades a que se refere o art. 1° tém o direito publico subjetivo a fiel
observéancia do pertinente procedimento estabelecido nesta lei, podendo qual quer
cidaddo acompanhar 0 seu desenvolvimento, desde que ndo interfira de modo a
perturbar ou impedir arealizagdo dos trabal hos.

2 oitem7 dajustificativaao projeto delei n. 7.709/2007 apregoa: “Um dos mecanismos de redugdo nos
custos propostos no projeto consiste naprevisdo de substitui¢do da publicagdo naimprensa oficial pela
publicacdo em sitios el etrénicos oficiais da administracdo, desde que certificados digital mente por
autoridade certificadora credenciada no &mbito da Infra- Estrutura de Chaves Publicas Brasileira— | CP-
Brasil”.

?2 Confira-se em <<www.in.gov.br>>.
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Assim, embora ndo se possa perder de vista a disseminada nogéo no sertido de que
ao administrador sO € dado fazer o que alei permite, alegalidade em si deve ser encarada e
aplicada como ago mais do que essa “mera sujeicao” (cf. FIGUEIREDO, 2001, p. 39).
Nesse sentido, aponta Marcelo Figueiredo que

[...] o principio da legalidade ndo pode ser compreendido de maneira acanhada,
de maneira pobre. E assim seria se 0 administrador, para prover, para praticar
determinado ato administrativo, tivesse sempre que encontrar arrimo expresso em

norma especifica que dispusesse exatamente para aguele caso concreto.
(FIGUEIREDO, 2001, p. 39).

Quer-se dizer, em verdade, sobre a necessidade de buscar o aplicador, recursos no
ordenamento juridico®, como sistema uno e coerente, para solver eventual omissdo ou
lacuna da lei. Em raz&o da necessidade de coeréncia e sistematicidade, aptas a conduzirem
um processo de producdo do texto lega em conformidade com a Constituicdo, Moraes
(2003, p. 69), apds indicar ser tal atividade um monopdlio do Legidativo®*, apresenta os
principais motivos justificadores dessa situagdo, dos quais se destaca 0 seguinte:

[...] é o d6rgdo que, em tese, devido a sua composi¢cdo heterogénea e a seu
processo de funcionamento, torna a lei ndo uma mera expressao dos sentimentos

dominantes em determinado setor social, mas a vontade resultante da sintese de
posi ¢cbes antagdni cas e pluralistas da sociedade.

A assercdo pressupde, sem divida, a existéncia de democratica representacdo, no
Legidativo, de todos os setores da sociedade o que, para fins de aceitagdo do texto legal
como resultado do exercicio de uma funcdo estatal legitimamente constituida através do
sufrégio universal ndo sera, neste momento, questionada.

Retomando, Figueiredo (2001, p. 42), citando como exemplo, o adimplemento
derivado de prestagdes pessoais ou patrimoniais, quaifica-as, como hipoteses de legaidade
estrita. Em outras palavras, busca informar que a prestacdo serd incontroversamente
dimensionada com arrimo na previsdo legal. Adiante, aproximando a teoria do tema das
licitacOes, invoca a licdo de Celso Antonio Bandeira de Méllo, para quem “a expressao
‘legalidade’ deve, pois, ser entendida como ‘conformidade ao Direito’, adquirindo ent&o
um sentido mais extenso”. Essa abrangéncia esta a revelar um entendimento do Direito

como a integralidade do ordenamento pridico, qualificado — insiste-se, nas paavras de

23 paraum aprofundamento sobre aunidade, coesdo e sistematicidade do ordenamento juridico, vide Bobbio
(1997).

24 Esta afirmago considera apenas a funco tipica deste Poder, realizavel pelos demais, no exe rcicio de
funces atipicas.
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Bobbio (1997), pelos caracteres da coesdo, unidade e sistematicidade. Maria Helena Diniz,
m, apregoa que

[...] O Direito apresenta lacunas, porém €&, concomitantemente, sem lacunas. O
que poderia parecer paradoxal se captar o Direito estaticamente. E ele lacunoso,
mas sem lacunas, porque 0 seu proprio dinamismo apresenta solugdo para
qualquer caso sub judice, dada pelo Poder Judici&rio ou Legislativo. O proprio
Direito supre seus espacos vazios, mediante a aplicagdo e criagdo de normas. De
forma que o sistema juridico ndo é completo, mas completavel. (DINIZ, apud
FIGUEIREDO, 2001, p. 43).

Nesse contextc?®, o administrador, antes do julgador, ndo se pode furtar ao dever de
equacionar as Situagbes que se lhe apresentam, mormente quando ao processo
administrativo restaram oferecidas todas as garantias do processo judicia, nos termos do
artigo 5°, inciso LV, da Constituicio Federal (cf. FIGUEIREDO, 2001, p. 42). E que a ldi,
diante do caso concreto submetido a Administracéo Publica, pode se revelar desprovida de
razoabilidade ou mesmo incompativel frente ao texto constitucional. Em tal situacdo, Di
Pietro (2001, p. 43), assevera que “nesse caso, caberia invocar a sua inconstitucionalidade
perante o Judiciario, ndo sendo dado a Comissdo de Licitacdo deixar de cumpri-la por sua
prépria conta” Com isso, entretanto, nd0 se pode concordar, porquanto se revelaria
inconcebivel transferir um 6nus desnecessario a0 administrado, quando o dever e a
responsabilidade dele derivada, de aplicar a lel a0 caso concreto € em um primeiro
momento, da Administracdo.

Tome-se, por exemplo, o controvertido tema da exigéncia de comprovacdo, nos
editais de licitagdo na modalidade pregdo, pelos particulares e conforme orientagdo da
Corte de Contas Federal, de atendimento ao processo produtivo bésico e observancia do
direito de preferéncia, como quesitos para a prestacdo de servigos ou aquisicao de bens de
informética. Nada obstante o carater normativo da respeitavel decisdo colegiada, uma
unidade da Administracdo, diante do caso concreto e da evidente impossibilidade de
atendimento ao preceituado no Acorddo n. 1.707/2005-Plenario, deixou, motivadamente,
de inserir as exigéncias no instrumento convocatério evitando, assim, a iminente
possibilidade de deserco, sendo de fracasso do certame. A decisdo citada foi publicada na
imprensa oficial em novembro de 2005, sendo, em dezembro do mesmo ano, nela
divulgado o teor do Acérddo n°. 2138/2005-Plenério. Neste Ultimo caso, o colendo Tribunal

de Contas da Unido, em embargos de declaragdo, revisando seu inicial entendimento,

% Essaidéiade ordenamento juridico como sistema dinamico é desenvolvida por Bobbio (1997).
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indicou a desnecessidade de contemplarem os editais que veiculassem objeto smilar ao
antes referido, as exigéncias do processo produtivo basico e do direito de preferéncia. Nada
obstante isso e independentemente da agilidade na retificagdo do entendimento, diversos
0rgdos da Administragdo vivenciaram um hiato no qua tiveram de observar a original
determinacdo ou, alternativamente, processarem 0S seus certames, dela desprovida,
suportando, no futuro, a eventual responsabilidade pela deciséo.

Nessa linha de entendimento, retomando, Justen Filho observa ser impossivel

[...] transformar o procedimento licitatorio, desde a fase interna, numa atividade
integralmente voltada a lel. Isso acarretaria a necessidade de uma lei
disciplinando cada licitagdo. A estrita e absoluta legalidade tornaria inviavel o
aperfeicoamento da contratacdo administrativa. Uma vinculagdo assim ampla e
exaustiva seria tdo prejudicial e indesgdvel quanto a total liberacdo do
administrador para formalizar o contrato que melhor Ihe aprouvesse. (JUSTEN
FILHO, 2005, p. 48)

Essa visdo sobre a impossibilidade de uma legalidade estrita, a0 menos no que tange
a licitacdo destinada a materidizar um registro de pregos, parece ser compartilhada por
Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2005, p. 58), quando afirma que “legaidade ndo é sb o
que esta previsto na lel, nem em regulamento. Mas, admitese que para atingir os fins
dessas normas o administrador estabeleca procedimentos’. Adiante, 0 mesmo insigne autor
referido, apos registrar a evidente margem de integracdo hoje existente quanto as normas
regulamentadoras do sistema de registro de precos, arremata afirmando sobre a importancia
prética dos principios.

Nessa linha, ndo apenas a legalidade, mas igualmente aos demais principios habeis a
incidirem e orientarem as licitagdes da Administracdo Publica brasileira, é pertinente
proceder-se em consonancia com a doutrina de Justen Filho, segundo a qual

[...] principios ndo podem ser examinados isoladamente, aplicando-se a regra
hermenéutica da implicabilidade dos principios. Indica o interrelacionamento
entre principios, de molde que ndo se interpreta e aplica um Unico principio,
isoladamente. Devem considerar-se 0s principios conjugadamente e evitar que a

aplicacdo de um produza e ineficacia de outros, tal como abaixo se verificara.
(JUSTEN FILHO, 2005, p. 201)

2.2.5. Principio da Eficiéncia
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A €ficiéncia ja fora erigida como de imprescindivel observancia pelo administrador
publico por Hely Lopes Meirdles (1995, p. 90), quando observou que “o0 dever de
eficiéncia é o que se impde a todo agente publico de realizar suas atribuicdes com presteza,
perfeicdo e rendimento funcional”. Em seguida, depois de referir acerca da relativa
modernidade do principio, 0 mesmo Meirelles é veemente ao asseverar que a fungdo
administrativa “ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para 0 servico publico e satisfatério atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros’.

Além da doutring, afirma-se que, antes de 1998, o texto constituciona ja fazia
indireta alusdo ao principio da eficiéncia. Alexandre de Moraes reconhece essa
circunstancia citando Sérgio de Andréa Ferreira, o qual

[...] ja apontava a existéncia do principio da eficiéncia em relacdo a
administracdo publica, pois a Constituicdo Federal prevé que os Poderes
Legislativo, Executivo e Judici&rio manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orgamentéria, financeira e
patrimonial nos 6rgéos e entidades da administracdo federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado (CF, art. 74, I1).
(MORAES, 2001, p. 29)

Em sintonia, Palhares Moreira Reis (2001), apds tecer lUcido comentario sobre a
inovagdo perpetrada através da inovacdo congtitucional de 1998, argumenta que “esta
ateracdo é umatentativa de gjuste do texto do art. 37 com o disposto no art. 707, ambos da

Constituicdo. Este ultimo dispositivo constituciona tem a seguinte redacéo:

A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonia da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto alegalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencgdes e rendncia de receitas,
serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder.

Assim, destacando o evidente entrelacamento a ser realcado entre os principios da
eficiéncia e o da economicidade, Rels acrescenta ser 0 novel principio da eficiéncia, sem
qualquer davida

[...] completado pelo da economicidade, ja no art. 70 desde 1988, o vetor para
uma eventual mudanca de mentalidade dos participantes do mecanismo
burocréatico, em todas as areas e em todos 0s niveis, que primam em transformar
0s meios em fins, endeusar o0 ‘processo’, num ato fetichista que esquece haver,
atrés de uma pretensdo administrativa, um ser humano, ou muitos deles,
interessados em ver a Administragdo cumprir sua parte no contrato social. (REIS,
2001)
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A interdependéncia entre os principios da eficiéncia e da economicidade,
igualmente percebida por Marcgal Justen Filho, restou devida e detalhadamente enfrentada

por ele quando afirmou que:

A Administragdo Plblica esta obrigada a gerir os recursos financeiros do modo
mais razoavel. O principio da economicidade pode reputar-se também como
extensdo do principio da moralidade.

Significa que os recursos publicos deverdo ser administrados segundo regras
éticas, com integral respeito & probidade. O administrador ndo pode superpor
eventuais e egoisticos interesses privados ao interesse coletivo. N&o se respeita o
principio da economicidade quando as decisdes administrativas conduzem a
vantagem pessoal do administrador antes do que ao beneficio de toda
coletividade.

Mas economicidade significa, ainda mais, o dever de eficiéncia. Nao bastam
honestidade e boas intengbes para validagdo de atos administrativos. A
economicidade impde alocdo da solucdo mais conveniente e eficiente sob o
ponto de vista da gestdo dos recursos publicos. Toda atividade administrativa
envolve uma relagdo sujeitavel a enfoque de custo-beneficio. O desenvolvimento
da atividade implica producéo de custos em diversos niveis. Assim, ha custos
relacionados com o tempo, com a méo-de-obra etc. em contrapartida, a atividade
produz certos beneficios — também avaliaveis em diversos ambitos. (JUSTEN
FILHO, 2005, p. 54).

Esse contexto recomenda répida incursdo ao momento em que debatida a proposta
da qua derivou a mencionada Emenda Constituciona nimero 19/98, por meio da qua
adquiriu o principio da €ficiéncia, sua dignidade congtitucional. Assim, percebe-se, pelo
teor da Mensagem Presidencial nimero 886, de 23.8.1995, ter sido a inclusdo do principio
da eficiéncia no corpo do texto, motivada, dentre outros, por argumentos visando a

[...] incorporar a dimenséo da eficiéncia na administracéo publica: o aparelho de
Estado devera se revelar apto a gerar mais beneficios, na forma de prestacéo de
servigos a sociedade, com os recursos disponiveis, em respeito ao cidaddo
contribuinte; contribuir para o equilibrio das contas publicas: as esferas de
Governo que enfrentam desequilibrio das contas publicas dispordo de maior
liberdade para a adocdo de medidas efetivas de reducdo de seus quadros de
pessoal, obedecidos critérios que evitem a utilizagdo abusiva ou persecutdria de
tais objetivos; e, enfatizar a qualidade e o desempenho nos servicos publicos a
assimilagado, pelo servico publico, da centralidade do cidad&@o e da importancia da
continua superacdo de metas desempenhadas, conjugada com a retirada de
controles e obstructes legai s desnecessarios, repercutira na melhoria dos servicos
publicos. (DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL, Secdo | ,05.9.1995, p.
21.151)

Tal intencdo parece encerrar um conceito de eficiéncia com alcance diverso daquele
concebido — ou esperado - pelo cidaddo a perseguir os objetivos fundamentais da Republica
tracados no artigo 3° da Constituicdo, especiamente os da anstrucdo de uma sociedade
justa e da promocéo do bem de todos. Com efeito, a consderacdo na insular diretriz

indicada reduz a aplicabilidade da eficiéncia a0 mero aferimento do custo versus beneficio
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da agdo estatal. Esse rumo foi percebido por Sunfeld, ao registrar o raciocinio de Egon
Bockmann Moreira quando este assevera que

[...] aemenda n® 19/98 pretendeu outorgar a Administracdo Publica uma maxima
nado juridica, tipica da administracdo e economia, que se referem basicamente ao
desempenho de entes privados. Paratais ciéncias, o conceito do termo ‘eficiéncia

pertence a relagcdo entre trabalho, tempo, investimento e resultado lucrativo
obtido em determinada agdo empresarial; € vinculo entre custos e produto final.
(SUNFELD, 2000).

N&o obstante a aparente fragilidade desse entendimento, mormente no que diz com
a sua defesa, € necessario trilhar na busca de uma interpretacéo razoavel e apta a conformar
a otimizada utilizagdo dos parcos recursos publicos com a almejada moldura delineada
pelas metas inseridas no mencionado artigo 3° da Constituicdo. Nesse aspecto, temse que a
solucdo a emergir do cotgjo das duas diretrizes ensgjard um agir estatal eficiente e
socialmente responsavel. Assim, concreta alternativa parece ser aquela proposta por Davi

Chicoski, quando consigna ser

[...] preferivel adotar o entendimento de que o principio da eficiéncia, se por um
lado ndo deve sobrepor-se aos ditames da legalidade, também ndo pode ser
desacreditado, pois atuacdo estatal eficiente, além de também contribuir para a
legitimacdo do poder, acaba sendo um aspecto da propria legalidade, quando
observada de um angulo material, e corrobora, assim, para a manutencéo do
proprio Estado Social e Democrético de Direito. (CHICOSKI, 2004, p. 177)

Essa denotagdo restou devidamente apreendida e inserida por Moraes em seu
detalhado conceito do principio da eficiéncia abaixo reproduzido:

Assim, principio da eficiéncia é aguele que impde a Administragdo Publica direta
e indireta e a seus agentes a persecugdo do bem comum, por meio do exercicio de
suas competéncias de formaimparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz,
sem burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela adogdo dos
critérios legais e morais necessarios para a melhor utilizacdo possivel dos
recursos publicos, de maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma maior
rentabilidade social. Note-se que ndo se trata da consagracéo da tecnocracia,
muito pelo contrério, o principio da eficiéncia dirige-se para a razéo e fim maior
do Estado, a prestagdo dos servicos sociais essenciais a populagdo, visando a
adogdo de todos os meios legais € morais possiveis para satisfagdo do bem
comum. (MORAES, 2001, p. 312).

Nessa linha o percuciente argumento apresentado por Misoczky (2001), no sentido
de que “somente a categoria da cidadania (ainda que a de uma cidadania almejada) pode
apoiar a compreensdo do papel da administracdo publica e das possibilidades de agdo
participativa para o desenvolvimento de politicas sociais inclusivas’, € Util ferramenta para
auxiliar na opcdo interpretativa que melhor se afeicoa ao tracado do artigo 3° da
Congtituicdo. Esse, pois, 0 usual resultado dos investimentos executados pelo Judiciério,

sempre visando ao desenvolvimento de “politicas sociais inclusivas’, tal qual aquela
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espelhada pelo conjunto de agBes necessarias para 0 aprimoramento da prestagdo e
efetividade da hoje nominada jurisdicdo de massa, redizada no ambito dos juizados
especiais federais.

Prosseguindo, ante a aparente antinomia ou conflito percebido entre duas previsdes
ou, melhor, entre as eficécias irradiadas dos principios da legalidade e da eficiéncia, ambas
de categoria constitucional, cabe relacionar, adiante, os mecanismos disponibilizados pelo
ordenamento, como sistema, necessarios para definir, de forma razoavel, os limites de

incidéncia de cada uma delas, na seara da licitagéo.
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3. A LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL

Apresentados 0s principios constitucionais aplicaveis a licitagdo, cumpre mencionar
sobre a legisacdo infraconstitucional que a detalha, instituindo modalidades e tipos, assim
como estabelecendo o seu procedimento, essencialmente quaificado pela forma.

Nessa tarefa, primeiramente seréo expostas breves consideragbes sobre a Lei n.
8.666, de junho de 1993, a nominada Lel gera de licitacfes e contratos. Em seguida,
adentra-se a verificacdo da novel modalidade licitatdria, o pregdo, hoje regulamentado pela
Lel n° 10.520, de maio de 2002, enfatizando-se, quanto a ela, o significado usual e a
pretendida interpretacdo a ser conferida para a previsdo “servicos comuns’, inserida em seu

artigo primeiro.

3.1. Lei n° 8.666/93, a Le geral delicitaches e contratos

A Le numero 8.666, de junho de 1993, repita-se, € a Lei gera de licitagdes e
contratos vigente no Pais, tendo validade e eficicia federal, no que concerne as suas
disposigOes especificas, e, nacional, no ambito das trés esferas — federal, estadual e
municipa -, relativamente aos aspectos gerais do procedimento licitatério. Isso deriva, vale
gizar, do disposto no artigo 22, inciso XXVII, da Constitui¢gdo, anteriormente reproduzido,
0 qual atribuiu competéncia privativa da Uni&o para legidar sobre normas gerais de
licitaghes e contratos.

Em consequiéncia, as previsdes especificas da citada Lel somente incidirdo em
estados e municipios, acaso ndo tenham eles regra prépria sobre licitacdo. Da citada
legidacdo infracongtitucional, convém reproduzir os seguintes dispositivos, Uteis a
compreensdo do objetivo deste estudo:

Art.1° Esta Lel estabelece normas gerais sobre licitagbes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras,
alienagdes e locagdes no mbito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.



33

Paragrafo Unico. Subordinamse ao regime desta Lei, além dos oOrgdos da
administracdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundagdes publicas, as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Art.2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacOes,
concessoes, permissies e locagfes da Administragdo Publica, quando contratadas
com terceiros, ser@o necessariamente precedidas de licitagdo, ressalvadas as
hipéteses previstas nesta L ei.

Parégrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer
gjuste entre 6rgéos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que
haja um acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a estipulagdo de
obrigagdesreciprocas, sejaqual for adenominagao utilizada.

Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
daisonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios bésicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do
julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos. [ ...]

Assim, relevado o que mencionado no capitulo anterior, acerca da vinculagdo entre
os principios da eficiéncia ao da economicidade, poder-se-ia crer derivar dessa preliminar
premissa, consistente na selecdo da “proposta mais vantgjosa’, a limitagdo do agir do Poder
Publico a atendimento da regra do menor preco. Em outras palavras, a contratacdo de
servicos, ndo obstante a sua complexidade seria exclusivamente norteada pelo menor prego.

Isso inocorre, entretanto, nas nominadas tradicionais modalidades licitatorias. Nesse
porto, alLei gera estabeleceu, em seu artigo 22, serem:

[...] modalidades de licitagdo:
| — concorréncia;

Il — tomada de pregos;
Il — convite;

IV — concurso;

V —leildo. [...].

O proprio dispositivo prevé, adiante, a definicio de cada uma das cinco
modaidades. Entretanto, é razodvel afirmar, com arrimo no que prescreve o artigo 23,
igualmente da Lel n. 8.666/93, a0 menos para a concorréncia, a tomada de precos e o
convite, ser o prego do objeto a ser licitado o relevante fator apto a indicar a modalidade a
ser eleita pela Administragdo Publica

Além disso, a Lei geral, em seu artigo 45, contemplou a possibilidade de ser o
certame materializado nas espécies técnica e preco ou melhor técnica. Essas espéecies ou
tipos de licitacéo, aiados a0 do menor preco e do mehor lance ou oferta, formam o

conjunto daguel es legalmente admitidos para a consecugdo dos procedimentos.
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Houve, em verdade e diante desse quadro, uma flexibilizacdo, infraconstitucional,
da regra concernente a busca da proposta mais vantajosa, vista COMO O MeNOor Prego,
consoante indicado acima, no transcrito artigo 3° da Lel n. 8.666, de junho de 1993. Na
prética e em répida sintese, isso significa que a Administragéo licitante aceitard 0 menor
preco ofertado dentre aqueles que satisfizeram, previamente, as condicdes — técnicas ou ndo
-, solicitadas no edital.

Avancando, embora se tenha referido sobre a contratacdo de bens e servigos pela
Administracdo Publica, cumpre mencionar ser objetivo desta proposta, avaliar o tema
concernente aos servicos, cuja definicdo esta aposta no inciso Il do artigo 6° da Lei gerdl,
nas seguintes letras:

Art.6—Paraosfinsdestal ei, considera-se:

[...]

Il — Servico - toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse
para a Administragdo, tais como: demolic¢8o, conserto, instalagdo, montagem,
operacdo, conservacdo, reparacdo, adaptacdo, manutencdo, transporte, locacdo de
bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais; [...]

Por isso, nas tradicionais modalidades licitatorias a contratagdo do objeto do qua
derivara areferida utilidade de interesse para a Administracdo, a diretriz do menor prego
ndo se impde quando a modaidade eleita optar por uma dentre os citados tipos de (a)
técnica e prego ou, (b) melhor técnica. Ambos os tipos, em conformidade com o preceito do
artigo 46 da Le n. 8.666/93, “serdo utilizados exclusivamente para servicos de natureza
predominantemente intelectual”. Em tais casos, percebe-se ostentar a qualidade, nitida
primazia em detrimento do aspecto custo, derivando isso, da flexibilizagdo prevista no texto
legal. E isso porquanto os servicos de natureza predominantemente intelectual ostentam,
por s sos, um diferencial quesito no que concerne qualidade a qual, sem divida, Ihes é
superior em relacdo aos demais.

A vantagem, neste caso e por tais razfes, a orientar o agir administrativo, ndo seria,
de forma primaz, a financeira. Aspectos técnicos, no intuito de resguardarem a necessaria
qualidade dos servicos a serem oportunamente contratados, terminam por ocupar tal
assento. Sobre o tema, contudo, 0 mestre Marcal Justen Filho (2005, p. 42), derta para o
fato de que “a vantgjosidade de uma contratagdo € um conceito relativo, na acepcao de que
as circunstancias é que determinam a consisténcia da maior vantagem possivel.” Dai o

porqué da necessidade de apresentar 0 administrador, sempre, ndo obstante a natureza
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vinculada do ato, os motivos pelos quais eleita determinada modalidade e/ou tipo
licitatorio, em detrimento de outras — ou outros.

Nessa senda, a previsdo constitucional do artigo 37, ensga que a Administragéo
reclame a demonstracdo de elementos reveladores da mencionada qualificacdo técnica —
bem como a econbmica -, daquele que com ela intenta pactuar. Tais quesitos, entretanto,
tém sua exigéncia objetivamente limitada a0 grau necess&rio para que adimplida a
obrigacdo, conforme previsto na Lei n°. 8.666/93. De fato, a referida Lei, em seus artigos
27, 30 e 31, estabelece quais sgjam os requisitos de qualificacdo técnica e econbmica,
passiveis de solicitacdo, pela Administracéo, ao particular. Eis o teor dos artigos referidos:

Art.27. Para a habilitagdo nas licitagdes exigir-sed dos interessados,
exclusivamente, documentacdo relativa a:

| - habilitacdo juridica;

Il - qualificagcdo técnica;

111 - qualificagdo econdmico-financeira;

[...]

Art. 30. A documentacéo relativaa qualificagdo técnicalimitar-se-a a:

| - registro ou inscric¢éo na entidade profissional competente;

Il - comprovagdo de aptiddo para desempenho de atividade pertinente e
compativel em caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da licitacdo, e
indicacdo das instalacBes e do aparelhamento e do pessoal técnico adequados e
disponiveis para a realizagdo do objeto da licitagdo, bem como da qualificacéo de
cada um dos membros da equi pe técnica que se responsabilizara pel os trabal hos;
Il - comprovagéo, fornecida pelo 6rgéo licitante, de que recebeu os documentos,
e, quando exigido, de que tomou conhecimento de todas as informacdes e das
condigOes |ocais para o cumprimento das obrigagdes objeto dalicitacéo;

1V - prova de atendimento de requisitos previstos em lei especial, quando for o
caso.

8 12 A comprovagéo de aptiddo referida no inciso |1 do "caput" deste artigo, no
caso das licitagbes pertinentes a obras e servigos, sera feita por atestados
fornecidos por pessoas juridicas de direito plblico ou privado, devidamente
registrados nas entidades profissionais competentes, limitadas as exigéncias a:

| - capacitagdo técnico-profissional: comprovacdo do licitante de possuir em seu
quadro permanente, na data prevista para entrega da proposta, profissional de
nivel superior ou outro devidamente reconhecido pela entidade competente,
detentor de atestado de responsabilidade técnica por execucéo de obra ou servico
de caracteristicas semelhantes, limitadas ests exclusivamente as parcelas de
maior relevancia e valor significativo do objeto da licitagdo, vedadas as
exigéncias de quantidades minimas ou prazos maximos;

Il - (Vetado)

a) (Vetado)

b) (Vetado)

§ 2 As parcelas de maior relevancia técnica e de valor significativo,
mencionadas no paragrafo anterior, serdo definidas no instrumento convocatorio.
§ 32 Serd sempre admitida a comprovagio de aptiddo através de certiddes ou
atestados de obras ou servicos similares de complexidade tecnoldgica e
operacional equivalente ou superior.

§ 4° Nas licitagcbes para fornecimento de bens, a comprovacdo de aptidéo,
quando for o caso, sera feita através de atestados fornecidos por pessoa juridica
dedireito publico ou privado.



36

§ 52 E vedada a exigéncia de comprovacdo de atividade ou de aptiddo com
limitagBes de tempo ou de época ou ainda em locais especificos, ou quaisquer

outras ndo previstas nesta Lei, que inibam a participacdo nalicitagéo.

862 As exigéncias minimas relativas a instalagbes de canteiros, maquinas,
equipamentos e pessoal técnico especializado, considerados essenciais para o

cumprimento do objeto da licitagdo, serdo atendidas mediante a apresentacdo de
relagcdo explicita e da declaragdo formal da sua disponibilidade, sob as penas
cabiveis, vedadas as exigéncias de propriedade e de localizagdo prévia.

§ 7° (Vetado)

I - (Vetado)

Il - (Vetado)

§ 82 No caso de obras, servigos e compras de grande vulto, de alta complexidade
técnica, podera a Administragéo exigir dos licitantes a metodologia de execugdo,

cuja avaliagdo, para efeito de sua aceitagdo ou ndo, antecedera sempre a andlise
dos precos e seré ef etuada exclusivamente por critérios objetivos.

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

§ 10. Os profissionais indicados pelo licitante para fins de comprovacdo da

capacitagio técnico-profissional de que trata o inciso | do 8§12 deste artigo

deverdo participar da obra ou servico objeto da licitagdo, admitindose a
substituicdo por profissionais de experiéncia equivalente ou superior, desde que
aprovada pela administragéo.

§11. (Vetado)

§12. (Vetado)

Art. 31. A documentacdo relativa a qualificagdo econdmico-financeiralimitar-se-
aa

| - balanco patrimonia e demonstragdes contébeis do Ultimo exercicio social, j&
exigiveis e apresentados na forma da lei, que comprovem a boa situacdo
financeira da empresa, vedada a sua substituicdo por balancetes ou balancos

provisorios, podendo ser atualizados por indices oficiais quando encerrado ha
mais de 3 (trés) meses da data de apresentacéo da proposta;

Il - certiddo negativa de faléncia ou concordata expedida pel o distribuidor da sede
da pessoa juridica, ou de execugéo patrimonial, expedida no domicilio da pessoa
fisica;

Il - garantia, nas mesmas modalidades e critérios previstos no "caput" e § 22 do
art. 56 desta Lei, limitada a 1% (um por cento) do valor estimado do objeto da
contratagao.

§ 12 A exigéncia de indices limitarse-a & demonstragio da capacidade financeira
do licitante com vistas aos compromissos que tera que assumir caso lhe sgja
adjudicado o contrato, vedada a exigéncia de valores minimos de faturamento

anterior, indices de rentabilidade ou lucratividade.

§ 22 A Administragdo, nas compras para entrega futura e na execucdo de obras e
servigos, poderd estabelecer, no instrumento convocatério da licitagdo, a
exigéncia de capital minimo ou de patriménio liqguido minimo, ou ainda as

garantias previstas no §12 do art. 56 desta Lei, como dado objetivo de
comprovagdo da qualificacdo econdmico-financeira dos licitantes e para efeito de
garantia ao adimplemento do contrato a ser ulteriormente celebrado.

§ 3% O capital minimo ou o valor do patriménio liquido a que se refere o

parédgrafo anterior ndo podera exceder a 10% (dez por cento) do valor estimado
da contratagdo, devendo a comprovacdo ser feita relativamente a data da
apresentacdo da proposta, na forma da lei, admitida a atualizagdo para esta data
através de indices oficiais.

§ 42 Podera ser exigida, ainda, a relagio dos compromissos assumidos pelo

licitante que importem diminuicdo da capacidade operativa ou absor¢do de
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disponibilidade financeira, calculada esta em fung@o do patrimdnio liquido
atualizado e sua capacidade de rotacéo.

§5% A comprovacdo de boa situagdo financeira da empresa sera feita de forma
objetiva, através do caculo de indices contabeis previstos no edita e

devidamente justificados no processo administrativo da licitagdo que tenha dado
inicio ao certame licitatério, vedada a exigéncia de indices e valores ndo
usualmente adotados para correta avaliagdo de situagdo financeira suficiente ao
cumprimento das obrigagdes decorrentes dalicitacao.

§ 6° (Vetado). [...]

Infere-se, disso, o objetivo reconhecimento, em nivel infracongtitucional, de que
nem sempre a eficiéncia deve ser interpretada como a melhor — e menor — relagéo
pecuniaria entre o custo e o beneficio. A previsdo legal inseriu a técnica como fator habil a
flexibilizar a regra genérica do menor prego.

Note-se ser esse, iguamente, o entendimento externado na licdo doutrinaria de
Marcal Justen Filho, transcrita linhas acima. Com efeito, dos quesitos expressos nos artigos
27 e 30, ambos da Le n°. 8.666/93 e acima transcritos, percebe-se ndo so a viabilidade, mas
0 verdadeiro poder-dever do administrador em solicitar a demonstragéo, pelos licitantes,
das qualidades técnicas detidas pela empresa e os profissionais que perante ela laboram.

A experiéncia e a capacitacdo, assim, ndo S0 restritas as pessoas juridicas, nela se
compreendendo também a das pessoas fisicas. Em outras paavras, dém de demonstrar a
empresa, tenha edificado obra ou desenvolvido um programa de computador com
caracteristicas similares as exigidas pela Administraco, deverd, igualmente, revelar que 0s
profissionais pertencentes ao seu quadro — no minimo pelo periodo de execucéo do objeto -,
também detém a qualificagdo exigida pelo edital.

Contudo, os procedimentos tendentes a contratacdo de servigos, conduzidos sob
licitagdo tradicional nas espécies melhor técnica ou técnica e prego, ndo se revelam eficazes
e, muitas vezes, efetivos para o atendimento dos anseios da Administracdo. E isso por que
nelas ha necessidade de utilizacdo de formulas, quesitos e especifica pontuacdo para que
aquilatada e ratificada qual sgja, dentre as ofertadas, a proposta que, tecnicamente, melhor
resultado propiciaria.

Nessa trilha, deixariam de ser, essas espécies licitatorias, eficientes, porquanto
demandam um eximio planejamento, pela Administracdo, ainda na fase interna do certame,
na confec¢do das audidas formulas, o que, como regra, demanda significativa dedicacéo

dos experts da area envolvida, 0 que, muitas vezes, inocorre nos procedimentos.



38

Além disso, o lapso tempora demandado para a ultimagdo dos processos de tomada
de precos e concorréncia, em face do formalismo que lhes é peculiar, porquanto permeados
de fases e recursos a el as atinentes, acaba por comprometer a propria higidez do certame.

A autenticacdo dessa assercdo € refletida pelo teor dos dados estatisticos
apresentados pela Diretoria da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo do
Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestdo, divulgados em 14/9/2006 XXX, com 0
seguinte teor:

Também é mais simples porque nas outras modalidades a Administracdo precisa
olhar a documentagéo de todos os concorrentes antes e no pregéo eletrénico so é
verificada a documentagéo do vencedor, se este ndo estiver de acordo € analisada
a do segundo colocado. Entdo, isso reduz o custo administrativo do Governo [...]
Com isso, 0 pregéo eletrénico também é o mais rapido, demora cerca de 17 dias.
Na modalidade carta-convite sdo 22 dias; a tomada de precos leva cerca de 90

dias e um concorréncia demora, em média, 120 dias. (Disponivel em
<http://www.comprasnet.gov.br/noticiasl.asp?id_noticia=206> Acesso em: 22.
fev. 2007.

Outra problemdtica verificada em situacbes desse jaez, prosseguindo, diz com o
sobrepreco  do objeto, gerdmente percebido no instante de abertura das propostas
comerciais®®. Ocorre que, mesmo aguela de menor preco veicula, em significativas vezes,
valor superior ao originalmente estimado pela Administracdo ou, ainda, em montante
préximo daguele legalmente tido por inexequivel (vide artigo 48, inciso |1, paragrafos 2° e
3, da Lei nimero 8.666/93).

E, nesse caso, aimpossibilidade da negociacso do preco emerge, inconteste®’, como
outro fator apto a materiaizar uma contratacdo cuja execucdo se revelardg, adiante,
possivelmente ineficiente. Nesse Ultimo caso, sgja pelo vultoso custo financeiro a ser
suportado pelo Poder Publico, sga pela vindoura inexequibilidade da obrigacdo assumida
pelo particular, por vezes refletida pela série de pedidos de aditivos a0 pacto origina
enderecados pelo contratado para a Administragao.

6 Note-se que, nas modalidades classicas, a proposta comercial somente é aferida depois de habilitados os
licitantes. Disso emerge, em regra, um labor desnecessario para os operadores da licitagdo porquanto, v.g.,
de seis licitantes, apenas a documentagdo de um deles é, efetivamente, imprescindivel. Esse gravame pode
ser amenizado, vale gizar, mediante a aprovagdo da sugestdo contida no projeto de lei n°. 7.079/2007, em
virtude daretificacdo do contetido do paragrafo primeiro do artigo 43 daLei n°. 8.666, de junho de 1993.

27 A retirada dessa vedacgo infelizmente n3o restou contemplada no texto do mencionado projeto de lei rf.
7.079/2007. Assim, subtraiu-se da Administracdo uma concreta possibilidade para ajustar o preco ofertado
aquele por ela estimado, acaso a oscilagdo entre ambos seja significativa e eventual geradora de sobrepreco
ou risco de futurainexecucéo.
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Pois bem, a partir desses breves comentarios sobre esses particulares aspectos da
tradicional Lel Geral de Licitagbes e Contratos Administrativos, resta perquirir sobre a

eficiéncia em certame de diversa natureza — ou tecnicamente, modalidade.

3.2. A Lei n. 10.520/2002, a Lei do Pregao

3.2.1. Histérico e generalidades

Antes de se adentrar na verificacdo dos termos da referida Lel do pregéo, é
pertinente tecer breve nota acerca da inser¢do do instituto do pregdo no ordenamento
juridico péatrio. Ao revés do que se poderia pensar, ndo foi a Medida Provisoria n°. 2.026,
de 04 de maio de 2000, o instrumento a introduzir o pregdo. Em verdade, a nove
modalidade foi prevista, pela primeira vez na Lel n°. 9.472, de 16 de julho de 1997, a qua
dispde sobre a organizacéo dos servigos de telecomunicagdes, a criacdo e funcionamento de
um érgao regulador e outros aspectos ingtitucionais, nos termos da Emenda Constitucional
n°. 8, de 1995. O artigo 54 dessa L el tem a seguinte redacéo:

A contratagéo de obras e servigos de engenharia civil esti sujeita ao procedimeto
daslicitagdes previsto em lei geral paraa Administragédo Publica

Paragrafo Unico. Para os casos ndo previstos no caput, a Agéncia podera utilizar
procedimentos proprios de contratacdo, nas modalidades de consulta e pregéo.

Dito isso e retomando a idéia anterior, os percalcos acima indicados, concernentes
as dificuldades enfrentadas nas modalidades classicas, seriam venciveis no campo do
pregdo, hoje pevista e detalhada pela Lei nimero 10.520/2002, porquanto la é expressa,
por exemplo, a faculdade — mais do que isso, afigurase um verdadeiro poder-dever do
pregoeiro -, a negociacdo do prego, em determinado momento do iter da sessdo publica.

Ademais, 0 seu processamento é simplificado, havendo concentragdo de fases com
consequente limitagdo de recursos cujos prazos, igualmente, aqui foram reduzidos.

Entretanto, ha um elemento tendente a reduzir a maxima eficiéncia que se poderia
amejar, extrair do pregdo. Trata-se do teor do comando do artigo 1°, paragrafo Unico, da

Lei nimero 10.520/2002, de acordo com o qual apenas 0s servicos — e bens — comuns
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podem ser contratados mediante utilizacdo dessa modalidade licitatéria. Refere o
mencionado dispositivo, verbis:

Art. 1° Para aquisi¢éo de bens e servigos comuns, poderd ser adotada a licitagéo
namodalidade de pregéo, que seraregidapor estalLei.
Parégrafo unico. Consideramse bens e servi¢os comuns, para os fins e efeitos

deste artigo, aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais no
mercado. [...]

Sob o entendimento majoritariamente percebido, na doutrina e na jurisprudéncia,
portanto, vigilancia, limpeza e jardinagem, sdo servicos licitamente contrataveis pelo
sistema do pregéo.

Ao revés, a contratacdo de empresa para prestar os servicos de desenvolvimento de
um novo programa de computador — software -, para que exitoso, adequada e
oportunamente utilizado para o aprimoramento ch prestacdo jurisdicional no ambito dos
juizados especiais federais, por exemplo, estaria afastada de seu raio de incidéncia.

E isso pelo singelo fato de ser o objeto, em regra, ndo usual no mercado e, em
conseguéncia, classificado como complexo. Essa complexidade desapareceria, entretanto,
acaso o0 dudido programa ja tivesse sido desenvolvido e existisse, por exemplo, uma ampla
rede de representantes do fornecedor, habilitada para distribuir o software. Sim, de fato
fosse essa a redlidade, 0 objeto da Administracdo, acaso tal programa atendesse suas
necessidades, seria classificado como “de prateleira’, estando-se, em consegiiéncia, diante
de uma tipica e incontroversa hipétese de pregéo.

N& sendo assm e tivesse o fornecedor o monopdlio da comercidizacdo a
inexisténcia de competicao indicaria situagcéo de inexigibilidade de licitagdo, nos termos do
artigo 25 da Le n°. 8.666, de junho de 1993:

[..]
E inexigivel alicitagdo quando houver inviabilidade de competicdo, em especial:

[...]
E, observada a legaidade estrita, tratando-se 0 objeto de um servigo de natureza

eminentemente intelectual, primariamente relevada a estimativa de seu custo, elegeria a
Administracdo a tomada de precos ou a concorréncia como modalidade licitatoria a ser
executada. Secundariamente, em raz8o da natureza do servico e de sua — no minimo
relativa, segundo o majoritario entendimento — complexidade, seria estabelecido o tipo
técnica e preco, quica a melhor técnica, ante a minudente justificativa lavrada pela unidade

técnica do érgdo, em atencdo ao previsto no artigo 45, paragrafo 4°, da Lei n°. 8.666/93:
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Art.45. O julgamento das propostas serd objetivo, devendo a Comissdo de
licitag@o ou o responsavel pelo convite realizd-lo em conformidade com os tipos
de licitagcdo, os critérios previamente estabelecidos no ato convocatério e de
acordo com os fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar

sua afericao pelos licitantes e pel os 6rgéos de controle.

[..]

§ 4° Para contratacio de bens e servigos de informética, a administragio
observard o disposto no art. 3° da Lei n° 8.248, de 23 de outubro de 1991,
levando em conta os fatores especificados em seu pardgrafo 2° adotando
obrigatoriamente o tipo de licitagdo "técnica e prego”, permitido o emprego de
outro tipo de licitag8o nos casos indicados em decreto do Poder Executivo.

O certame, a ser iniciado e concluido em um lapso de vinte dias, em média,
consoante noticiado acima, seria — indevidamente — alongado para cento e vinte dias, ou
Sgja, seis vezes mals, na concorréncia, do que no pregéo.

Isso, retomando, além de malferir o preceito congtituciona relativo a eficiéncia,
afigura-se um preconceito, um receio talvez derivado de excesso de zelo do legislador
infracongtitucional, na tentativa de barrar a iminente migracdo da utilizacdo das
modalidades licitatorias tradicionais para o pregéo.

A assercao pode ser facilmente autenticada, bastando, para tanto, répido exame sob
0 texto motivador da Lei nimero 8.666/93.

Naguela época pretendeuse, através da insercdo de uma gama de formalidades
muito bem delineadas, evitar-se o incremento do quantitativo de fraudes e vicios percebidos
nos certames?®,

O pregdo, noutra légica, adota sistema singelo, célere e, sempre que possivel
verbaizado. Tanto é que, diversamente das modaidades tradicionais, nele houve
verdadeira inversdo, preferindo-se avaliagdo preliminar de 6nus aos cofres para, somente
apos, ratificar-se a documentacdo habilitatoria do participante cuja proposta figura,
provisoriamente, em primeiro lugar.

E chancelada tal situagdo abre-se, ainda, a possibilidade ou melhor, o dever de
negociacdo, entre particular e Administragdo, quanto ao preco ofertado. A idéia é, neste
ponto, fazer com que o custo fique idéntico, muito préximo ou mesmo aguém daquele
previamente estimado pelo érgéo licitante na fase interna do certame.

Esses, pois, sG0 0s aspectos positivos do pregdo dignos de expressa referencia,
porquanto essenciais a realizacdo de licitagdes, pela Administracdo Publica, de maneira

mais eficiente e financei ramente econbémica

%8 Para maiores detal hes, vale conferir a exposicéo de motivos da Lei n°. 8.666/93.
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3.2.2. Servigos comuns: compreensdo legal, doutrinaria e jurisprudencial

Conforme observado acima, na transcricao do artigo primeiro e seu paragrafo Unico,
ambos da Le n°. 10.520, de maio de 2002, é perfeitamente razoavel conceber tenha optado
o legislador delegar ao intérprete significativa responsabilidade na tarefa de definir o termo
servigos comuns. A assercao é ratificada pelo seguinte excerto do Acérdéo n°. 313/2004, do
plenério do Tribuna de Contas da Unido (DOU 07.4.2004), assim vertido:

[.-]

7. Nos termos do art. 1°, paragrafo Unico, da Lei n° 10.520/2002, os bens e
servigos comuns sdo “aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam
ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacBes usuais de
mercado”. O § 2° do art. 3° do Decreto n° 3.555/2000 repete a definicdo legal. A
concisdo dessas definigdes torna mais necesséaria a andlise do entendimento dos
doutrinadores sobre essa questao.

8. Benedicto de Tolosa Filho esclareceu que a “licitagdo na modalidade pregéo
destina-se a aquisi¢ao de bens e servigos comuns estes definidos como de padréo
e tendo a caracteristica de desempenho e qualidade que possam ser estabel ecidos
de forma objetiva, ou seja, sem alternativas técnicas de desempenho dependentes
de tecnologia sofisticada.” (Pregdo. Uma nova modalidade de licitagcdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2003. p. 9). Nesse mesmo sentido manifestou-se Aridio Silva:
“Trata-se, portanto, de bens e servicos geralmente oferecidos por diversos
fornecedores e facilmente comparaveis entre 9, de modo a permitir a decisdo de
compra com base no menor preco” (Desvendando o Preg&o Eletronico. Rio de
Janeiro: Revan, 2002. p. 34).

9. Com fulcro nas descricOes constantes do Anexo | do Edital do Preg&o n°
127/2002, entendo que os bens ali especificados coadunamse com a defini¢éo de
bem comum acima explicitada.

BN

Com efeito, a singela referéncia a objetividade na definicdo de padrfes de
desempenho e qualidade, escoimados naquelas especificacdes usuamente encontradas ou
disponibilizadas pelo mercado, espelha um exacerbado grau de subjetivismo.

Tanto € verdade que, em um primeiro momento, chegouse a verificar opinides
asseverando sobre a taxatividade do rol do Decreto n°. 3.555, de 8 de agosto de 2000, o
qual aprovou o regulamento da licitacdo na modalidade pregdo, para aquisicdo de bens e
servicos comuns. E isso ainda quando sua validade encontrava respaldo na Medida
Provisdria n°. 2.026/2000. O Anexo |l do citado Decreto, teve seu teor retificado, em 2001,
pelo Decreto n° 3.784, estando a sua redagcdo, no que concerne aos Servigos, assim

disposta:



SERVICOS COMUNS

1. Servigos de Apoio Administrativo

2. Servicos de Apoio aAtividade de Informética
2.1. Digitagdo

2.2. Manutengao

3. Servicos de Assinaturas

3.1. Jornal

3.2. Periddico

3.3. Revista

3.4 Teevisdo viasatélite

3.5 Televisao acabo

4. Servicosde Assisténcia

4.1. Hospitalar

4.2. Médica

4.3. Odontoldgica

5. Servicos de Atividades Auxiliares

5.1. Ascensorista

5.2.. Auxiliar de escritério

5.3. Copeiro

5.4. Gargom

5.5. Jardineiro

5.6. Mensageiro

5.7. Motorista

5.8. Secretéaria

5.9. Telefonista

6. Servigos de Confecgéo de Uniformes

7. Servicos de Copeiragem

8. Servigos de Eventos

9. Servigos de Filmagem

10. Servigos de Fotografia

11. Servicos de Géas Natural

12. Servicos de Gés Liquefeito de Petroleo
13. Servicos Gréficos

14. Servicos de Hotelaria

15. Servigos de Jardinagem

16. Servicos de Lavanderia

17. Servicos de Limpeza e Conservagdo

18. Servicos de Locagdo de Bens Moveis

19. Servicos de Manutencéo de Bens Imoveis
20. Servicos de Manutencéo de BensMoveis
21. Servigos de Remocédo de Bens Méveis
22. Servicos de Microfilmagem

23. Servigos de Reprografia

24. Servigos de Seguro Salde

25. Servicos de Degravagao

26. Servicos de Tradugdo

27. Servicos de Telecomunicagdes de Dados
28. Servicos de Telecomunicagdes de Imagem
29. Servigos de Telecomunicagdes de Voz
30. Servigosde Telefonia Fixa

31. Servicosde TelefoniaMovel

32. Servicos de Transporte

33. Servicos de Vale Refeicao

34. Servicosde Vigilancia e Seguranca Ostensiva
35. Servicos de Fornecimento de Energia Elétrica
36. Servigos de Apoio Maritimo

43
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37. Servico de Aperfeicoamento, Capacitacdo e Treinamento.
Do mesmo julgado referido linhas acima, extraiu-se interessante motivagédo, apta,

salvo engano, a demonstrar a existéncia, no minimo, de debate quanto a exaustdo do rol
acima reproduzido. Eis os argumentos:

14. Note-se que este Tribunal ja proferiu entendimento no sentido de que a lista
de servigos constante do Anexo Il do Decreto n° 3.555/2000 ndo é exaustiva
(Aco6rdao 615/2003 - Primeira Camara), verbis:

"Por outro lado, o mencionado Decreto (3.555/2000) ndo caracteriza o servico de
locagdo de méo-de-obra como servigo comum, o que impossibilitaria a utilizagdo
da modalidade pregéo. No entanto, a nosso ver, a lista de servigos constante do
Anexo Il do Decreto 3.555/2000 ndo € exaustiva, haja vista a impossibilidade de
relacionar todos os bens e servicos comuns utilizados pela Administragéo."

15. Comungam dessa mesma orientacdo as Decisdes n°. 343/2002 e n°. 384/2002,
ambas do Plenério.

Nessa linha de entendimento, somente se pode compreender que a “qualidade” a ser
objetivamente definida pelo edital, conforme disps o legidador ordin&rio, deveria ser
desvinculada daqueles quesitos previstos no artigo 30 da Lei n°. 8.666/93. Em perfeita
sintonia com essa linha de raciocinio, os seguintes julgados do colendo Tribunal Regional
Federal da Primeira Regido, relatores os desembargadores federais Selene Maria de

Almeida e Souza Prudente, respectivamente:

ADMINISTRATIVO. LICITACAO. CONTRATACAO DE SERVICOS DE
TECNICOS DE INFORMATICA E ANALISTAS DE SISTEMA E SUPORTE
PELA MODALIDADE PREGAO. IMPOSSIBILIDADE. SERVICOS QUE
NAO PODEM SER ENQUADRADOS NA MODALIDADE SERVICOS
COMUNS. VIOLAGCAO A LEGISLACAO. OBRIGAGCAO DE
OBSERVANCIA A LEI PELO ADMINISTRADOR PUBLICO. 1 - A aquisi¢io
de bens e a contratagdo de servicos pela modalidade preg&o incluida entre as
modalidades de licitagdo pela Lei n° 10.520/2002, teve como objetivo facilitar a
compra de bens e servigos comuns, conforme a estipulagdo inscrita no Decreto n°
3.555/2000. 2 - No ramo de servigos de informatica o referido decreto indicou
como servicos comuns na area de informética, a prestacdo de servicos de
digitagdo e manutengéo de equipamentos. 3 - O objetivo da modalidade pregéo é
permit ir a contratac8io mais répida e acessivel a Administracéo de bens e servicos
que sdo licitados pela modalidade menor preco. 4 - N&o é cabivel a utilizagdo do
pregdo para a contratacdo de servicos de informatica que demandem
conhecimentos técnicos mais aprofundados ou, para a ocupagéo de funcbes de
formac&o superior, sob pena de violagdo expressa ao texto legal, pois para
contratagdes que exigem conhecimentos técnicos especializados, é necesséria a
realizagdo de licitagdo pela modalidade técnica e prego, pois o interesse da
Administracio é o melhor servico pelo pre¢o mais adequado. 5 - N&o existindo
autorizagdo legal para que se prescinda da técnica, é invidvel a realizagdo de
licitagdo para contratagdo de servicos técnicos especializados pela modalidade
pregdo sob o argumento de que a contratacdo seria financeiramente mais
vantgjosa para a Administragdo Publica. 6 - Agravo de instrumento provido.
(TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL 12 REGIAO, Agravo de Instrumento,
171787/UF, julgado em 30/8/2004).
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ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. LICITACAO.
INADEQUACAO DA MODALIDADE DO PREGAO PARA A
CONTRATAGAO DE SERVICOS NAO ENQUADRADOS NA CATEGORIA
DE "COMUNS'. VIOLACAO A LEGISLACAO. ANULACAO DO
CERTAME. | - Para a contratacdo de empresa especializada na prestagcdo dos
servigos de manutengao preventiva das instal agGes el étricas prediais, dos sistemas
de iluminag&o dos estabel ecimentos, instalages hidraulicas, de esgoto, de aguas
pluviais, bombas de recalque, sistemas automatizados de oxigenagédo do espelho
d' agua e de irrigacdo de jardins, ndo é cabivel a licitagdo na modalidade do
pregdo, por tratar-se de servicos que demandam conhecimentos técnicos mais
aprofundados, ou para a ocupagdo de fungdes de formagdo superior. IlI- Na
hipotese dos autos, portanto, os servi¢os licitados ndo podem ser enquadrados na
categoria dos servicos comuns, exigindo modalidade de licitacdo diversa do

pregdo. 1l1 - Remessa oficial desprovida. Sentenca confirmada. (TRIBUNAL

REGIONAL FEDERAL 12 REGIAO, Mandado de Seguranca, 218336/DF,
julgado em 12/09/2005).

Tribunal de Contas da Unido, por meio de sua primeira camara, seguindo o voto
proposto pelo Ministro Augusto Nardes, relator, adotou similar entendimento e determinou
a anulacdo de licitagdo realizada por 6rgéo do Judici&rio Federal, na modalidade pregéo por
entender ndo serem os servicos ai descritos, classificaveis como comuns. Eis o excerto do
voto do Acdrddo n°. 2.594/2005 (DOU 28/12/2005), necessario a compreensao do tema:

[...]
4. O objeto do Pregdo n° 47/2004 consiste em: a) desenvolvimento de atividades
de andlise, projeto, implantacdo, suporte, documentacdo e manutencdo de
sistemas de informagbes; b) desenvolvimento de atividades de planejamento,

modelagem, desenvolvimento, implantagdo, controle, suporte e manutencdo de
bases de dados de sistemas; c) desenvolvimento de estudos de capacidade,
plangjamento e operacdo de rede; d) desenvolvimento de atividades de projeto,

exame, implantagdo, suporte e manutencdo de sistemas; €) desenvolvimento de
atividades de definicéo e criacdo de algoritmos 16gicos, codificagdo, compilagao,
testes e preparacdo de documentacao; f) atividades de instalagdo e configuracéo
de equipamentos e g) servigos de programagao.

5. Vea-se, pois, que, consoante os entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais
expostos no relatdrio supra, ndo se trata de bens e servigos comuns, o que afastaa
possibilidade de contratagdo desses servigos mediante a modalidade pregéo (art.
1o da Lei n° 10.520/2002). N&o sdo servigos padronizaveis por especificagbes
usuais de mercado, mas sm servicos de razoavel complexidade, sujeitos a
aternativas técnicas de execugdo. O Decreto n°. 3.555/2000, alias, especifica que
sdo licitaveis mediante pregdo, na area de informética, os servigos de apoio como
manutencgao e digitacdo, o que € bem distinto do objeto dalicitagdo em tela.

6. Por outro lado, o art. 45, § 40, da Lei n°. 8.666/1993 estabelece, como regra
geral, que a contratagdo de bens e servicos de informéatica deve ser por meio de
licitagdo do tipo "técnica e prego”, procedimento incompativel com aqueles
previstos para a modalidade pregdo, cuja énfase é posta quase que com
exclusividade no preco. A excegdo a essa disciplina é exatamente a hipdtese,

inaplicavel nestes autos, vale repisar, de se tratarem de bens e servigos comuns,

nostermosdo § 3o0do art. 3o daLel n°. 8.248/1991.

[...]

9.3. determinar ao Tribunal Regional Federal da 1.2 Regido que se abstenha de
utilizar a modalidade Pregdo para a aguisicdo de produtos e servicos de
informética, com nivel de complexidade similar ou superior aqueles objeto do
Pregao n°. 47/2004; [...].
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A caracteristica de comum, habitual, neste caso, seria entendida como antagbnica a
idéia de complexidade. Sim, porque sendo comum o servico, de pronto, exsurge a
concluséo sobre a sua ndo-complexidade. Imaginemos, assim, 0 servicos de jardinagem ou
de limpeza como comuns. Contudo, tais servigos, quando prestados em 0rgdos cujas
atividades preponderantes sejam a pesguisa e a arte, persistem a demandar niveis minimos
de quaidade? Tome-se 0 exemplo de um laboratdrio de pesquisa para 0 desenvolvimento
de um novo medicamento, um jardim boténico ou quicd um museu oceanogréfico. Esse
contexto ndo parece espelhar, ainda, um grau absoluto de complexidade, mas, sem dlvida,
ela ndo é mais aquela que parece ter inspirado o |legisador.

Essa realidade é um verdadeiro paradoxo, pois a mesmo tempo em que se afirma
sobre a natureza comum do objeto a ser licitado mediante pregéo, insere-se um quesito a ser
objetivamente definido, concernente a qualidade.

Note-se ser mgjoritaria a jurisprudéncia a externar essa linha de entendimento. De
fato, consultando-se os julgados da Corte Federa de Contas, infere-se ser assente a
compreensdo no sentido de que o objeto do pregdo ndo deve reclamar descricdo qualitativa
capaz de espelhar quesitos similares aos de um certame do tipo técnica e prego ou melhor
técnica. O fator preco €, aqui, 0 primaz fator para 0 deslinde da competicdo, consoante
reiterados pronunciamentos da egrégia Corte de Contas Federal, dos quais se destaca breve
parcela do voto do Rdator, o Ministro Guilherme Palmeira, proferido no Acérddo ne.
607/2005 — Plenério:

33. O Supremo Tribunal Federal utilizou a modalidade licitatéria denominada
Pregdo para a aquisi¢do de diversos produtos para suprimento de informética.
Essa modalidade, instituida pela Lei n°. 10.520, de 17/07/2002, aplica-se a
licitagdo de bens e servicos comuns, cujo padréo de desempenho e qualidade dos

produtos possa ser objetivamente definido pelo edital, por meio de especificactes
usuais de mercado, e que utiliza o critério de julgamento pelo menor prego.

Essa problemética é perceptivel no caso da implementacdo de politicas publicas
desenvolvidas, por exemplo, pelo Judiciario federal. De fato, retomando-se a hipétese
alinhavada acima, servicos necess&rios a implementacdo, ao incremento do processo
judicial virtual, para o aprimoramento do funcionamento dos juizados especiais federais, no
qual hoje prestada e efetivada a verdadeira jurisdicdo “de massa’ — insistese -, exigiria
licitacdo nas modalidades concorréncia ou tomada de precos, afastando-se, ainda, o tipo

menor prego.
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E isso pelo singelo motivo da alegada complexidade de servicos de idéntico ou
similar jaez. Consequiéncia disso, registre-se novamente, € o fato de que o desenvolvimento
do programa necessario para virtualizar o procedimento fica, nesse contexto, excluido da
hipbtese de incidéncia do artigo primeiro da Lel do Pregéo.

Nada obstante, relevado o marco temporal de 2002, ano em que iniciada a vigéncia
da Le n. 10.520, percebese ter havido uma significaiva evolucdo, elastecimento ou
aprimoramento na leitura do que sgjam servicos comuns, para os fins do artigo primeiro da
referidaLei.

Dessa forma, os proximos subitens pretendem revelar, em rapida sintese, o acerto
dessa ilacdo, a ser no futuro, oportunamente ratificada— ou ndo. Para tanto, serdo utilizados
excertos da jurisprudéncia da colenda Corte Federal de Contas, bem como dados
divulgados pelo Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gesto.

Em consequiéncia, embora registrados breves apontamentos, a fim de ndo se incorrer
em desnecessaria e intolerdavel tautologia, os pertinentes comentarios serdo desenvolvidos

nos capitul os seguintes.

3.2.3. A moderna jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido

De inicio, reiterando 0 objetivo desta particular questdo, concernente aevolucdo — e
revisdo, portanto — do entendimento da matéria relativa a servigos comuns para os fins de
licitacdo na modalidade pregéo, traz-se a colacdo excerto do Acdrdao n. 208/2006, julgado
a unanimidade pelo plenério do egrégio Tribunal de Contas da Unido, o qua acolheu voto
do relator, Ministro Lincoln, assim vertido:

[..]

5. Dessaforma, o Plenério deixou cristalino que aregra de preferéncia somente se
aplica como critério de desempate entre duas propostas, independentemente da
modalidade de licitag&o aplicada.

6. No presente caso, acompanho o entendimento do Tribunal, proferido no TC
012.986/2004-0, de que o legislador ndo quis impor restricdo a utilizagcdo da
modalidade pregéo. Conforme manifestou-se 0 Relator nagquel e processo seria um
contra-senso impor restricdes a utilizagdo de um mecanismo que tantos beneficios
trouxe para administracdo publica. Nas suas palavras: "Contrariamente aos
primados da hermenéutica, segundo os quais a busca do contelido e do sentido da
norma deve ter em vista afinalidade da lei e a ordem socia que a preside (art. 5°
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do Decreto-Lei 4.657/42), essa interpretacdo restrita conduz a esdrixula situagdo
em que a Administracdo Publica ndo podera valer-se do Pregéo para aquisicdo de
bens e servicos comu ns de informatica e automagéo que ndo cumpram o Processo
Produtivo Bésico, o que podera acarretar graves riscos de prejuizo aos cofres

publicos. Sucede que grande parte dos produtos da espécie ainda ndo dispde de
fabricagdo interna, embora essa produgdo naciona seja desgjavel do ponto de
vista de desenvolvimento estratégico brasileiro, que serarealizado paul atinamente
por intermédio de politicas publicas de incentivo ao progresso tecnoldgico
brasileiro".[...].

Note-se que, embora mencionada a inconveniéncia da interpretacdo restritiva,
retomando o que ja foi consignado nos capitulos anteriores, limitacdo pbde dés
percebida.

Exemplo disso foi a necessidade de explicitacdo quanto ao carater ndo taxativo do
rol de servicos — sugeridos, esse € um bom termo — pelos decretos regulamentadores da Lei
do pregdo. Na prética se constata, felizmente, estar essa orientacéo em franco conflito com
aquela irradiada pelo Acdrdéo n. 1.707/2005, igualmente referido em capitulo anterior. Em
verdade, ela vai mais longe do que o previsto no Acorddo nf. 2.138/2005, pelo qual o
plen&rio do colendo Tribunal de Constas da Unido acolheu os embargos de declaragdo
opostos ao aludido julgado n°. 1.707/2005.

Estase hoje caminhando para a pavimentagdo de um entendimento mais razoavel e
solido que culminarg, por certo, no reconhecimento da derrogagdo, pelas normas
posteriores, das disposicbes concernentes ao processo produtivo basico e ao direito de
preferéncia.

O recente Acdrddo n°. 1.438/2006, relatado pelo Ministro Vamir Campelo e
apreciado pela primeira camara em 30.5.2006, bem denotatal situagéo:

REPRESENTACAO. PREGAO PARA AQUISICAO DE BENS E SERVICOS
COMUNS DE INFORMATICA. IMPROCEDENCIA.

Nas licitacBes sob a modalidade pregdo para aquisicdo de bens e servigcos comuns
de informética, a participacdo no certame deve ser franqueada a todos os
interessados, independentemente de cumprirem o Processo Produtivo Bésico.

Tal linha de raciocinio, diés, restou desenvolvida em parecer juridico de um 6rgdo
do Judiciario Federa, relativo a incidéncia da determinacdo do Acérddo n. 1.707/2005
TCU, e cuja cdpiaintegra o anexo deste traba ho.

3.2.4. A utilizacdo pratica do pregdo para contratacéo de objeto antes ndo considerado

comum
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No excerto de voto reproduzido abaixo, € possivel examinar a concordancia do
Tribunal de Contas da Unido na utilizagdo da moddidade pregéo para a contratacdo de
servicos de informética que, para o seu adequado funcionamento e, portanto, atendimento
das necessidades de uma unidade do Judiciario Federd, reclama a exigéncia de quesitos de
qualificacdo técnica. Eis a sintese do Acdrddo n° 1.114/2006, do plen&rio do colendo
Tribunal de Contas, julgado por unanimidade, publicado no Di&io Oficia da Unido de
10.7.2006, e do qual foi relator o Ministro Marcos Bemquerer Costa:

REPRESENTAGCAO. PREGAO. EXIGENCIA DE CARACTERISTICAS
TECNICAS DOS PRODUTOS COMPATIVEIS AS NECESSIDADES DO
ORGAO E SEM PREWMIZO A COMPETITIVIDADE DO CERTAME.
IMPROCEDENCIA.

E legal o estabelecimento de especificagbes técnicas dos produtos a serem
licitados, quando essas caracteristicas estejam devidamente justificadas no
procedimento licitatério e ndo se mostrem desarrazoadas em relagdo as
necessidades do 0Orgdo, bem como ndo tragam restricdo indevida a
competitividade do certame.

[.]

Cuidam os autos da Representacdo formulada pela empresa Aker Consultoria e
Informética Ltda, mediante a qual aponta a existéncia de possiveis
irregularidades no Pregéo Eletrénico n° 123/2005, realizado pelo Tribunal
Superior do Trabalho - TST, tendo por objeto o “registro de pregos para eventual

fornecimento de solucdo de Cluster de Firewalls para conexdo a rede corporativa
daJusticado Trabalho™. [...].

Na hipotese seguinte, a jurisprudéncia reconhece a viabilidade lega — gize-se -, de
contratacdo de servicos de engenharia mediante pregéo, desde que se o efetive em sua
modalidade eletrénica e, portanto, em atergdo aos regramentos do Decreto n°. 5.450/2005.
Embora elogiavel esse reconhecimento, pelo Tribunal de Contas da Uni&o, ndo se deve
perder de vista 0 comezinho principio segundo o qual o ato normativo regulamentador da
lei ndo pode afronté-1a, bem como ndo deve, igualmente ampli&la. Em outras palavras, se a
regulamentacéo deriva da Lei do pregéo e nela encontra fundamento de validade e eficécia,
salvo equivoco, € licito afirmar sobra a possibilidade de tal procedimento, igualmente, no
pregéo presencia. Eis a transcricdo da parcela essencia do Acorddo n° 1.329/2006, do
plen&io do Tribunal de Contas da Unido, publicado no Diario Oficid da Unido de
07.8.2006, e do qual foi relator o Ministro Marcos Vinicios Vilaga:

LICITAGAO. REPRESENTAGAO. CONTRATAGAO DE SERVIGOS DE
ENGENHARIA POR PREGAO ELETRONICO. POSSIBILIDADE LEGAL.
IMPROCEDENCIA DA REPRESENTACAO.
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A Lei 10.520/2002 e o Decreto 5.450/2005 amparam a realizagdo de preg&o
eletrénico paraacontratacdo de servi¢os comuns de engenharia.

[...]

14. No caso, pela descricdo do objeto do edital (fl. 56), dos profissionais que
dever&o compor as equipes de trabalho (fl. 63) e das ferramentas que eles deverdo
utilizar (fl. 74), ndo se cogita da contratacdo de obras, mas apenas de servicos de
engenharia definidos a partir de padrbes de desempenho e qualidade
objetivamente fixados pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado.

15. Portanto, o pregdo ora examinado visa a contratagdo de servicos comuns de
engenharia, cuja condicdo ndo se atera somente pela exigéncia feita aos
interessados, para fins de habilitagdo, de prova de possuir no quadro de pessoal,
como responsavel técnico, engenheiro eletricista que ja tenha executado
construgdo ou reforma de rede de distribuicéo de energia elétrica em 13,8 KV ou
superior.

16. Isto posto, concordo com a proposta da Serur no sentido de que, uma vez
demonstrada a auséncia de infrac8o a norma legal, ndo apenas deve ser revogada
a cautelar de suspensdo do pregdo, como também deve ser julgado o mérito da
representacao. |...]

No préximo exemplo, ilustrado pelo Acorddo n°. 2.406/2006, também do plenério
do Tribunal de Contas da Unido, publicado no Diario Oficial da Unido em 13.12.2006, e do
qual foi relator o Ministro Marcos Vinicios Vilaca, deve-se ter em mente que, ao lado do
produto adquirido, a ele estdo vinculados os servicos de assisténcia que, dentro dessa visao,
podem ser classificados como comuns:

[...]

V - Utilizagdo da nodalidade pregéo

42. Uma das irregularidades assinal adas pelo denunciante refere-se ainadequagao
do uso da modalidade pregéo para a aquisicdo de aeronaves que, segundo seu
entendimento, séo bens sofisticados, ndo abrangidos pela Lei n® 10.520/2002 (L ei
do Pregéo).

43. Ao relatar o Acérdéo n° 1.754/2006 - Plenario o Ministro-Substituto Augusto
Sherman Cavalcanti assim se pronunciou sobre a questdo: “a principio parece
caber razdo a 62 Secex, que conclui ser a modalidade pregdo utilizavel para fins
de licitagdo de aeronaves, considerando que, segundo as especificacbes minimas
estabel ecidas, haveria  condicio de  fornecimento  por  Vv&ios
fabricantes/representantes, sem que fossem realizadas alteragOes substanciais em
suas configuragdes (...). Contudo, reservo-me quanto ao pronunciamento
definitivo sobre a matéria, deixando parafazé-lo em momento mais oportuno, por
ocasido do exame de mérito...”

44, Em sua instrucdo, a Unidade Técnica reitera o entendimento, ja consignado
anteriormente, de que “ndo se vislumbraram neste caso especifico, vicios
decorrentes do uso do pregdo para tal aquisicdo que tenham prejudicado o
resultado do certame.”

45. Antes de qualquer consideracdo juridica sobre o tema, devo registrar que a
modalidade pregdo tem sido empregada por varias unidades da federagcdo para
aquisicdo de aeronaves, com sucesso. Existe informacdo nos autos de pelo menos
dois preg0es para aquisicéo de helicdpteros similares aos da Categoria 1 do edital
da Senasp em que houve importante disputa de preco.

46. Quanto ao aspecto legal, a Lei do Pregdo nos fornece um tipo aberto,

consubstanciado no “bem ou servico comum” por ela definido como “aqueles
cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos
pelo edital, por meio de especificagdes usuais no nercado.” Em outras palavras
podemos dizer que o objeto deve ser definido por meio de critérios objetivos e
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usuais no mercado. Ocorre que todo julgamento de propostas, independentemente
da modalidade licitatéria empregada, deve utilizar-se de critérios objetivos, como
determina o art. 44 daLei n° 8.666/93. A primeira parte da defini¢do entdo pouco
orienta, pois ndo pode ser consideradaintrinseca ao pregéo.

47. A segunda parte da definicdo também € vaga, pois ndo informa nem quais 0s
critérios para considerar algo usual, nem a qual mercado se refere. Por exemplo,
as especificagbes do pregdo da Senasp ndo podem ser consideradas usuais em
relacdo ao mercado em geral, pois aeronaves ndo sdo bens negociados pela
grande maioria das pessoas ou empresas. Por outro lado, podem ser corriqueiras
no mercado aerondutico.

48. No vacuo admitido pela Lei, esta Corte de Contas tem procurado decidir o
caso concreto com bom senso e pragmatismo, visando sempre o interesse da
Administragcdo. Neste processo, acredito que um bom referencial para a nossa
decisdo sdo os pregles ja realizados por outros 6rgdos, que trouxeram bons
resultados e demonstraram a viabilidade do procedimento.

49. Portanto, sem adentrar muito na discussdo do assunto, creio que deve ser
considerada regular a realizagdo do Pregdo n° 21/2006, sem que, com isso,
pretenda-se estabelecer uma regra geral, aplicavel a qualquer tipo de aeronave.

[..].
Ao final desta etapa, 0 Acdrdao n°. 58/2007, do plenério do Tribuna de Constas da

Unido, publicado no Diério Oficial dh Unido de 02.02.2007, destaca-se como um dos mais
inovadores, porquanto admite ter a Lei do pregéo “flexibilizado” a licitacdo do tipo técnica
e preco. Argumenta ser objeto do pregdo ndo somente os servicos padronizados pelo
mercado, a eles acrescendo os “padronizaveis’. Embora ndo pareca, a sutil distincdo &
essencia para o desenvolvimento do objetivo destas linhas, conforme se explicard no item
seguinte. Eis o excerto do voto:

REPRESENTACAO. LICITACAO. TECNOLOGIA DA INFORMAGCAO.
POSSIBILIDADE DE REALIZAGAO DE LICITACAO NA MODALIDADE
PREGAO. FLEXIBILIZACAO DO TIPO DE LICITAGAO TECNICA E
PRECO. IMPROCEDENCIA.

1. Considera-se improcedente representacdo, em razdo da inexisténcia das
irregularidades apontadas.

2. Pode-se adotar a modalidade pregdo para aquisi¢do de servicos de informética
gquando consistirem em servicos padronizaveis e normamente disponiveis no
mercado de informética

3. A Lei n° 10.520/2002 flexibilizou os normativos que previam a aquisi¢ao de
bens e servicos de informatica por meio do tipo de licitagdo técnica e prego. [...].
Cuidam os presentes autos de documentos encaminhados a titulo de
Representacdo pela Federagdo Nacional de Técnicos Industriais (FENTEC),
acerca de possiveis irregularidades ocorridas na execugdo do Pregéo Eletronico
n°. 2006/0061 pelo BB, cujo objeto, dividido em trés lotes, consiste na
contratacdo de empresa de informética para a“ Solugédo de Atendimento e Suporte
a Redes MAN e de Comunicagdo de Dados em Brasilia, S80 Paulo e Rio de
janeiro” (item 2.1 do Edital).

As irregularidades mencionadas pela Representante consistem nos seguintes
pontos:

@) impossibilidade de realizacdo da modalidade licitatéria na modalidade pregéo
em raz&o de ndo se tratar de bens e servicos comuns, tal como previsto no art. 1°
daLei n°. 10.520/2002;
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b) ndo adogdo do tipo de licitagdo técnica e preco, obrigatéria no caso em
decorréncia do disposto no art. 45, § 4° daLei n°. 8.666/93;

) auséncia de orcamento estimativo dos custos no Edital do certame. [...]

O cerne da presente Representac&o consiste nas supostas irregularidades a seguir
descritas:

a) impossibilidade de realizagdo da modalidade licitat6ria na modalidade pregéo
em raz&o de ndo se tratar de bens e servigos comuns, tal como previsto no art. 1°
daLei n°. 10.520/2002;

b) ndo adocdo do tipo de licitagdo técnica e preco, obrigatéria no caso em
decorréncia do disposto no art. 45, § 4° daLei n°. 8.666/93;

) auséncia de orgamento estimativo dos custos no Edital do certame.

Quanto a alinea “a’, como consignei no Despacho que indeferiu a Cautelar
pleiteada, conforme transcrito no Relatério precedente, o objeto do certame
consiste em servigos padronizéveis e normalmente disponiveis no mercado de
informatica, motivo por que se pode adotar o procedimento de pregdo para a
contratacdo dos servigos em andlise.

No que tange a alinea “b”, a Lei n° 10.520/2002 flexibilizou os normativos que
previam a aquisicdo de bens e servicos de informética por meio do tipo de
licitac&o técnica e prego.

Em relagdo a auséncia de orcamento estimativo dos custos no Hlital do certame,
por meio de diligéncia realizada pela 22 SECEX (fls. 330/359), verificouse a
existéncia dos orgamentos e especificagdes técnicas referentes ao objeto do
certame no procedimento em exame, de acordo com o previsto no art. 39, 111, da
Lei n° 10.520/2002.

Dessaforma, ndo subsistem as irregul aridades mencionadas pela Representante.

Isso significa, em suma, 0 reconhecimento da necessidade de uma interpretacdo
sistemaética da previsdo de servicos comuns da Lei do pregdo, em atencdo ao que prescreve

o0 principio da eficiéncia, 0 que sera abordado no capitulo seguinte.

3.25. A utilizagdo do Pregdo relativamente as demais modalidades licitatérias

tradicionais

Neste ponto, pretende-se indicar, objetivamente, a relevante modificagdo da
Administracdo Publica, no sentido de concentrar os seus esforcos na ultimagdo de
procedimentos licitatérios materializados sob a modalidade pregéo, em detrimento das
demais modalidades cléssicas, especialmente a concorréncia, a tomada de pregos e o

convite.
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Sobre isso, 0 Ministério do Plangamento, Orcamento e Gestdo tem divulgado,
periodicamente, noticias quanto a utilizacdo do pregdo. Mais do que isso, € perceptivel o
esforgco para quantificar a economia de recursos financeiros gerada aos cofres e, portanto, a
sociedade brasileira, em virtude dessa racional opgdo, dos gestores, pela novel modalidade
licitatoria.

Essas informacbes sdo divulgadas pela internet, por meio do sitio do comprasnet,
que vem a ser o sistema eetronico de compras disponibilizado pela Unido, através do
aludido Ministério. Dentre as noticias pesguisadas, duas merecem destaque.

A primeira diz com a estimativa do valor economizado no primeiro semestre do
exercicio anterior, em virtude da adocéo do pregéo como principal modalidade para efetivar
as aquisicoes e contratagbes da Administracdo Federal. Diz o texto:

O Governo Federal economizou R$ 637,8 milhSes com a utilizacdo do pregéo
eletrénico de janeiro a julho de 2006. O valor € a diferenca apurada de 19,4%
entre o preco de referéncia - o preco maximo aceito pela Administragéo - e o que
efetivamente foi contratado apos a disputa on-line entre os fornecedores.

A participac8o do pregdo eletrdnico foi R$ 2,6 bilhdes, valor que representa
47,3% dos R$ 5,6 bilhGes de bens e servigos adquiridos no periodo. Desempenho
gue teve uma evolugdo significativa em relacdo aos primeiros sete meses de 2003
quando representou 3,6% das compras aplicaveis a esta modalidade. Percentual
que foi de 5% em 2004 e de 4,3% em 2005.

Nem todas as compras podem ser feitas pela modalidade pregao que € aplicavel,
conforme a legislagdo, apenas para bens e servicos comuns, aqueles com
especificagdo (requisitos exigidos no edital) amplamente conhecida no mercado
como, por exemplo, computadores, materiais de escritério e medicamentos.
Obras de engenharia e servicos de consultoria complexos, por exemplo, j& ndo
podem ser contratados através dessa modalidade, conforme determina a Lei de
LicitacOes 8.666 de 1993.

Além de crescer a sua participagdo no montante global das aquisi¢des, o pregéo
eletrbnico ja é a modalidade licitatéria mais utilizada pelo Governo Federa,
seguida pelo pregdo presencial com R$ 1,7 bilhdo em aquisi¢des. O crescimento
acumulado do valor contratado por pregéo eletrénico no Gltimo ano foi de 570%.
Ja em numero de processos o pregdo eletrdnico cresceu 482% no Ultimo ano.
Foram realizados entre janeiro e julho de 2006 8.986 procedimentos €l etrénicos
de compra, um nimero mais de trés vezes superior a soma do desempenho obtido
nos primeiro sete meses dos trés anos anteriores. Essa participagdo representou
61,7% nos processos de compras de bens e servigos comuns reali zados.

Os materiais mais comprados por pregéo eletrdnico no periodo sdo da area da
salide. Foram contratados no periodo R$ 97,5 milhdes em medicamentos, R$ 77,6
milhdes em equipamentos e artigos de laboratérios e R$ 51,3 milhSes em
instrumentos, equipamentos e suprimentos médicos e cirdrgicos. Os servigos
mais contratados sdo estudos e projetos, no valor de R$ 904 milhdes.

De acordo com o secret&io de Logistica e Tecnologia da Informagdo do
Ministério do Planejamento, Rogério Santanna, o pregdo eletrénico simplifica os
procedimentos de compras e é mais barato tanto para a Administragdo Publica
quanto para o fornecedor. Essa modalidade reduz o custo de participacéo dos
fornecedores nas licitagbes porque ndo exige que a empresa desloque seus
funcionérios ja que todos os procedimentos ocorrem pela Internet. Com a
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ampliagdo dos concorrentes e a disputa realizada entre os fornecedores, o
Governo obtém pregos menores. A economia obtida pelo pregdo eletrénico no
Governo Federa varia entre 20% a 30%.
"Também é mais simples porque nas outras modalidades a Administracdo precisa
olhar a documentacéo de todos os concorrentes antes e no pregéo eletrénico s é
verificada a documentacdo do vencedor, se este ndo estiver de acordo é analisada
a do segundo colocado. Entéo, isso reduz o custo administrativo do Governo",
explicou. Com isso, 0 pregdo €letronico também é o mais rapido, demora cerca de
17 dias. Na modalidade cartaconvite sdo 22 dias; a tomada de pregos leva cerca
de 90 dias e uma concorréncia demora, em média, 120 dias.

Santanna lembrou gque o pregdo eletrénico é o mais eficiente e seguro de todas as
modalidades de contratagdo publica. "Essa medida dificulta a formagdo dos
cartéis porque ninguém sabe quem sao os participantes, 0s concorrentes ndo séo
identificados até que ocorra a declaragdo do vencedor e o comprador publico
também ndo é conhecido. Ha, portanto, um sigilo muito maior que dificulta

combinagdes e  ajustes prévios', disse. [..] (disponivel  em
<<http://www.comprasnet.gov.br/noticiasl.asp?id_noticia=206>>,acessado em
22 defevereiro de 2007).

Assim, ao lado da economia de recursos, em cifra superior a R$ 600.000.000,00
(seiscentos milhdes de reais), verificase a mais do que geométrica progressao, ou melhor,
difusdo e internalizacdo, pelos orgdos da esfera federal de governo, da eleicdo do pregéo,
em sua modalidade eletronica, como o meio mais eficaz para a realizagdo de seus objetivos.
De acordo com o noticiado, o incremento dessa utilizagdo, no periodo de um ano, quase
atingiu o percentual de 500% (quinhentos por cento).

Circunstancia a merecer nota, diz com a declaracdo, do Executivo da Uni&o, nos
exatos e exegeéticos termos da lei, quanto a limitagdo do uso do pregéo, seja eletrénico ou
presencial, para aquisicdo de bens ou contratacdo de servigos que detenham especificacéo
amplamente conhecida no mercado. Essa assercéo vai de encontro ao gque se percebe no
cotidiano, conforme apresentado no subitem anterior.

A segunda noticia, datada de 16.01.2007, e também lavrada pelo Ministé&io do
Plangiamento, Orcamento e Gestdo, na linha da anterior, destaca as principais vantagens,
procedimentais e financeiras derivadas do pregdo, nos seguintes termos.

O Governo Federal economizou R$ 1,8 hilhdo com o pregéo eletronico em 2006.
O vaor é adiferenga de 14% entre o prego de referéncia - 0 prego maximo aceito
pela Administragdo por cada produto ou savico - e o que efetivamente foi

contratado apds a disputa on-line entre os  fornecedores.
O pregao eletronico do Governo Federal é redlizado através do portal
www.comprasnet.gov.br e funciona como um leil&o reverso no qua a disputa
ocorre com 0 envio sucessivo de lances pela internet. O vencedor € aquele que
oferecer 0 menor prego.

No ano passado, foram adquiridos R$ 11,1 bilhdes através da modalidade
eletrébnica - 57% do total contratado. Esse balanco confirmou a tendéncia
verificada ao longo do ano na qual a modalidade eletrénica tornou-se a preferida
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pelos 6rgaos publicos federais em suas aquisicdes.
Em 2002, por exemplo, 0 seu desempenho significou apenas 0,8% do valor

contratado. Percentual que subiu para 3,8% em 2003, 5,8% em 2004 e 20,8% em
2005. Com esses resultados, 0 seu crescimento acumulado em 2006 em relacéo
ao ano de 2002 foi de 17.926%.
A segunda modalidade mais utilizada no periodo foi o pregdo presencia que
movimentou recursos da ordem de R$ 4,1 bilh&o - 20,8% co contratado. Embora
seja gerenciado por um sistema eletronico, o pregdo presencial exige a presenca
fisica dos representantes das empresas interessadas em fornecer para o governo
durante o leildo.

Em nimero de processos de compras, foram realizados 27.682 pregbes
eletronicos - 64,9% das licitagbes realizadas no ano e 2.717 pregdes presenciais -
6,4% dos processos de agui si¢&o.

Ao todo, o Governo Federal contratou R$ 19,6 bilhdes de bens e servicos comuns
em 2006, valor que inclui, além do pregdo, outras modalidades com menor

desempenho nas contratagfes do periodo como concorréncia, tomada de precos e
concorréncia internacional .
Segundo o secretério de Logistica e Tecnologia da Informagdo do Ministério do
Planejamento, Rogério Santanna, o pregéo esta consolidado no Governo Federal
e lembrou que as formas eletrbnica e presencia atingiram juntas cerca de 78%
das contratagcdes concorrenciais de 2006.

Ele destacou que esse crescimento se deve, especiamente, ao Decreto 5.450
publicado em maio de 2005 que tornou o pregdo obrigatério nas contrataces
publicas no Governo Federal, dando preferéncia o  eletronico.
Além da reducdo de custos para a administracdo, ele destacou também outros
beneficios do pregdo eletrdnico como agilidade devido a simplificagcdo do

processo de contratagdo, seguranca, transparéncia e a democratizacdo das
licitacbes publicas j& que ocorrem pela internet. Isso diminui o custo das
empresas e facilita a participagéo nas licitagOes.
Bens e servigos comuns

Nem todas as compras podem ser feitas por pregdo que € aplicavel, conforme a
legislagdo, apenas para bens e servicos comuns - agueles com especificacdo
(requisitos exigidos no edital) amplamente conhecida no mercado como servigos
de vigilancia e limpeza, computadores, materiais de escritorio e medicamentos.

Conforme Santanna, sé cerca de 50 mil tipos de produtos e 2,5 mil modalidades
de servicos que podem ser contratados através dessa modalidade.
Reconhecimento internacional

O secretario salientou que levantamentos do Banco Mundial (Bird) apontam o
Brasil como o maior comprador por meio de leildo reverso eletrénico do mundo e
gue o sistema de aquisi¢des eletrénicas do pais atende aos padrdes de qualidade
estabel ecidos pel o organismo financeiro internacional nessa érea.

Num estudo realizado pelo Bird nessa area, 0 Comprasnet atingiu os patamares
maximos de eficiéncia nos indicadores que avaliaram a transparéncia na
divulgagdo das licitagBes e de seus respectivos resultados e na utilizagdo de

métodos de licitagdo competitivos. O Bird analisou as contratagdes de 2005 e dos
trés primeiros meses de 2006. Segundo o coordenador do estudo, Alexandre
Borges de Oliveira, o sistema brasileiro € uma referéncia na compra de bens e
servicos padronizados para a administragdo pulblica. (disponivel em
<<http://www.comprasnet.gov.br/noticiasl.asp?d_noticia=219>>, acesso em 22
de fevereiro de 2007).

"Dados estatisticos mostram um significativo corte no prazo para a conclusdo de
licitacbes e a0 mesmo tempo a obtencdo de uma boa competitividade pelos
contratos do governo”, frisou. Ele acrescentou que o sistema permite produzir
informagdes e dados gerenciais que sdo usados em decisGes estratégicas e no
planejamento de compras futuras.
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O Comprasnet foi primeiro sistema do género no mundo aceito pelo Banco
Mundial e pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para aquisi¢oes
envolvendo recursos de ambos os organismos financeiros internacionais.

Conquanto tenha sido lavrada em janeiro de 2007, nesta informac&o foi divulgada a
economia de recursos decorrente do pregéo, estimada em montante equivalente a 1,8
bilhdes de reais. Assm, ndo obstante a particularidade de somente ter sido a lei
orcamentaria da Uni&o aprovada em abril de 2006, o que posterga para o segundo semestre
0 maior quantitativo de certames, infere-se estar confirmada a eficiéncia do pregéo. Ocorre
que, em apenas um semestre, 0 segundo de 2007, considerando-se o dado constante na
primeira noticia, houve uma economia igual ao dobro daguela percebida no primeiro. Sem
divida isso € o reflexo e a prova materia quanto — insiste-se -, a eficiéncia do pregdo em
relac8o as demais modalidades classicas.

Essa singela estatistica revela outro dado habil a autenticar afirmagdo constante
nestas breves linhas, relativa a regra, quase geral, do sobrepreco suportado pela
Administracdo quando contrata sob ao arrimo das modalidades tradicionais. E isso
porquanto se tem observado um decréscimo entre os percentuais referidos nas noticias, da
ordem de 5,4% (cinco virgula quatro por certo), relativamente ao preco de referéncia
indicado pela Administracgo.

A leitura que se pode efetivar, a partir disso, € a evidéncia de que, mesmo assim,
ainda se pode obter maior eficiéncia no resultado do pregéo, eis que se percebe exidtir,
ainda, um sobrepreco suportado pelo Poder Pablico.

Ao final deste item, permitese colacionar uma referéncia as aquisicbes e
contratacOes realizadas pelo Tribunal de Constas da Unido, nos exercicios compreendidos
entre 2002 e o inicio de 2007, demonstrando a incontroversa opcéo pela modalidade
pregao®™:

Ano Concorréncias Tom de Pregos Pregéo
2002 11 2 10
2003 8 2 %
2004 10 2 40
2005 2 2 29
2006 1 0 63

29 Os dados s4o relativos ao periodo de 01.01.2007 a 28.02.2007.
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2007 0 2 14

Dessa singela grade, além de se perceber a evidente opcdo pela modalidade mais
&gil, célere e econbmica, portanto, a mais eficiente para o Poder Publico, confirma-se os
argumentos antes vertidos, no sentido de que uma gama de servicos contratados em 2002,
por exemplo, por modalidade cléssica, acabaram sendo, posteriormente, licitados mediante
pregdo. E isso diz, tanto com os servicos de vigilancia armada e desarmada, quanto com
aqueles necessarios para 0 desenvolvimento, instalagdo e configuracdo de software ou

programa de computador a serem utilizados pelo 6rgao®.

3.26. A idéa do microcontexto em que inserido 0 objeto de que necessita a

Administracdo

Entdo, utilizando o exemplo do item acima, se para 0 desenvolvimento de um
software para a Administragdo, esta percebe a existéncia de apenas quatro empresas o
mercado, tecnicamente habilitadas ao eventual exercicio desse mister, ao invés de trilhar-se
pela licitagdo nas modalidades tomada de precos ou concorréncia, no tipo técnica e prego
ou melhor técnica, mais €eficiente seria considerar, a partir do microcontexto desse mercado
— por natureza diminuto -, como comum 0 servigo desgjado pela Administragéo.

Para que hipbtese possa ser validamente considerada fazse necessario existir
um perfeito detalhamento acerca do objeto a ser desenvolvido para a Administragdo, o que
deverd ser efetivado, sem qualquer davida, por integrantes de seu corpo técnico. Note-se
que assercao ndo é valida apenas para os servigos de informética, em razéo do exemplo
invocado. Com efeito, a intencdo € que sga aplicado também para a engenharia, a
administragdo, enfim, para as atividades demandadas pelo Poder Publico para que possa
alcancar satisfatoriamente seus objetivos na implementacdo de politicas publicas.

Isso, cotgjado com a circunstancia de existir no mercado mais de um garticular em
tese habilitado para prestar o objeto solicitado pela Administracdo tem o conddo de ensgjar
a utilizacdo do pregéo, como modalidade idénea de licitacdo a ser adotada na hipétese.

30 Os dados podem ser conferidos no site do Tribunal de Contas da Uni&o, no endereco<www.tcu.gov.br>.



58

Ora, se o fator parainibir alicitacdo é a auséncia de competicdo, a existéncia de, no
minimo, dois interessados, satisfaz 0 pressuposto. E, “padronizével” o servico objeto da
contratagdo, nas palavras do colendo Tribunal de Contas da Unido, temse que tais
interessados irdo0 compreender a necessidade do 6rgdo. Acaso assim ndo sga, deverdo
impugnar o instrumento convocatorio.

Entretanto, ausente impugnacd e declarado o atendimento as condigbes de
habilitacdo, resta aferir qual sgja 0 melhor prego ofertado. Vea-se que, independentemente
dos quesitos descritos pela unidade técnica do 6rgéo, ndo se faz necessaria sua pontuacéo,
aferimento. Consoante ocorre no pregdo, desde seu nascimento, cabe verificar, unicamente,
0 atendimento das exigéncias do edital. Confirmado isso, estando-se diante do menor preco
e sendo ele compativel com aguele estimado pela Administracdo, deve-se prosseguir com o
certame, a fim de ser oportunamente adjudicado o objeto.

Os servicos a serem contratados pela Administracdo Publica, assim, devem ser
devidamente aquilatados no microcontexto no qual nseridos e, a partir desse, acaso viavel

alicitacdo, deve ser ela realizada mediante pregéo.
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4. OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA LEGALIDADE E
EFICIENCA APLICADOS A LICITACAO E SUA INTERPRETACAO
EM CONFORMIDADE COM A CONSTITUICAO

O administrativista Fernandes (2005, p. 30) alerta para o fato de que “quando as
normas ndo trazem em s o significado de determinado termo, resta somente a doutrina o
dever de conceitua-lo, a fim de facilitar a compreensdo do mesmo e, muitas vezes, da
propria norma’.

Essa problemética, conforme alinhavado nos capitulos anteriores, € perceptivel no
conceito de servicos comuns introduzido pelo artigo 1° da Lei do pregdo. Dessa forma,
insiste-se na necessidade de proceder o aplicador da previsdo uma interpretacdo habil a
resguardar a eficicia nela existente, dos principios constitucionais que regem a licitagao.

Um dos fatores a inspirarem a elaboracdo destas linhas foi a percepcdo de que, no
diaa-dia em que executados os procedimentos e, mesmo apds a sua ultimacgdo, acaso
avaliados pelo 6rgdo de controle externo, transmutando-se em jurisprudéncia a ser adotada
pelas unidades, ndo ha, no que concerne ao conceito mencionado, rigorosa preocupacao
com a observancia dos principios como um sistema.

De fato, na maioria dos casos, a a¢do é direcionada a observancia da legalidade e,
subsidiariamente a ela, os demais principios. Essa, contudo, nos termos ja delineados, ndo
parece ser a melhor solugéo.

Em sintonia, a motivag&o apresentada pelo Ministro Walton Alencar Rodrigues, do
Tribunal de Consta da Uni&o, exposto no corpo do voto do Acérdédo n. 1.707/2005, e assim
vertido:

Segundo Inocéncio Martires Coelho, in Interpretacdo Constitucional (Porto
Alegre: Fabris; 1997, p. 90/1), merecem referéncia no momento da concretizagdo
da hermenéutica constitucional os seguintes principios: unidade da Constituic¢ao,
segundo o qual tais normas ndo devem ser consideradas isoladamente, mas sim
como preceitos integrados num sistema interno unitario de regras e principios;
maxima efetividade, baseado no qual a interpretacdo que se deve emprestar as
normas constitucionais tem em mira a atribuicdo de sentido que lhes confira
maior eficacia e efetividade.
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E essa a redidade, cotejada com o conceito de eficiéncia proposto por Moraes® e
referido no segundo capitulo que, além de permitir, demanda sgja a interpretacdo das regras
préprias da licitacdo efetivada com base nesse — dentre outros - constitucional principio.
Isso significa, em outras palavras, materializar as agOes estatais — leia-se aredizagdo de
politicas publicas - mediante o uso raciona e otimizado dos parcos recursos financeiros
disponivels amejando, sempre, o incremento e a melhoria na qualidade dos servicos
prestados. Os principios sdo, vale destacar, a garantia de eficacia na aplicagdo do sistema
juridico vigente, sendo dele os basilares arrimos. Outra ndo € a licdo do brilhante
administrativista Celso Antonio Bandeira de Mello que, ao conceituar principio, faz-no nas
seguintes letras:

[...] mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro dicerce dele, disposicéo
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-hes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por
definir a logica e a racionalidade do sistema normativo, no que |he confere a
ténica e lhe da sentido harménico. (in Curso de Direito Administrativo. 18 ed.
S30 Paulo: Malheiros, 2005, pp. 882/883).

Neste momento, cabe reproduzir, igualmente, o conceito do principio da legalidade,
também previsto no artigo 37 da Congtituicdo. Para tanto, pertinente o conceito lavrado
pelo eminente Alexandre de Moraes, assim vertido:

O tradicional principio da legalidade, previsto no art. 5°, 11, da Constituicdo Federal
e anteriormente estudado, aplica-se normalmente na Administracdo Publica, porém de
forma mais rigorosa e especial, pois o administrador publico somente podera fazer o que
estiver expressamente autorizado em lei e nas demais espécies normativas, inexistindo,
pois, incidéncia de sua vontade subjetiva, pois ha Administracdo Publica s € permitido a
realizacdo de tudo que a lei ndo proiba. Esse principio coaduna-se com a propria fungdo
administrativa, de executor do direito, que atua sem finalidade propria, mas sim em respeito
e atencdo aos fins estipulados pela lel visando-se, sempre, a preservacdo do ordenamento
como um todo, consoante ensinamento de Moraes (2001, p. 306).

Di Pietro, a0 tecer breve comentario acerca da escola legalista, igualmente
nominada de cadtica, reportou-se, lucidamente, a Cretella Juunior, para concluir sobre a
insuficiéncia da metodologia e conceituacdo por ela disseminada como habil a explicar o

Direito Administrativo, a substancia dele derivada e, por conseguinte, a insuficiéncia da

31 Cf. Moraes (2001: 312).
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legalidade estrita para solucionar as questdes concernentes ao procedimento licitatério.
Segundo a renomada autora:

Inimeras criticas foram opostas a critério legalista. Nas palavras de Cretella
Junior (1966,v.1:145), “nem o direito privado esta todo contido em seus c6digos,
nem o Direito Administrativo se esgota nas leis e regulamentos administrativos.
O direito tem uma extensdo muito mais ampla, pois compreende os conceitos e
principios produzidos pelo lento e penoso labor cientifico dos juristas, expostos e
fundamentados nos tratados doutrinarios e nos repertérios de jurisprudéncia. A
ciéncia juridica € um conjunto de principios e ndo pode consistir em comentérios
dalegislacdo positiva. (DI PIETRO, 2001, p. 46)

Nessa linha, considerando-se que o administrador somente pode fazer o que a lei
permite, percebe-se a estrita vinculagdo do principio da eficiéncia a outro, que lhe é
correlato, qual sga, 0 da economicidade, objetivamente inserido na Lel nimero 8.666/93
(v.g. artigos 3°, 15 e 57). Em sintonia, no que concerne a atuagdo vinculada do
administrador alei, o oportuno esclarecimento de Marcal Justen Filho:

No procedimento licitatério, desenvolvese atividade vinculada. 1sso significa
auséncia de liberdade (como regra) para a autoridade administrativa responsavel
pela conducdo da licitagdo. A lei define as condi¢des da atuagdo dos agentes
administrativos, estabelecendo a ordenacdo (sequéncia) dos atos a serem
praticados e impondo condi¢bes excludentes de escol has pessoais ou subjetivas.

E evidente que seria invidvel transformar o procedimento licitatoorio, desde a
fase interna, numa atividade integralmente vinculada a lei. Isso acarretaria a
necessidade de uma lei disciplinando cada licitagdo. A estrita e absoluta
legalidade tornaria invidvel o aperfeicoamento da contratagdo administrativa.
Uma vinculagdo assim ampla e exaustiva seria tdo prejudicial e indesejavel
quanto a total liberagdo do administrador para formalizar o contrato que melhor
Ihe aprouvesse.

Por isso, a lei ressalva autonomia para a Administrac@o definir as condicOes da
contratagcdo administrativa Mas, simultaneamente, estrutura o procedimento
licitatorio de modo a restringir a discricionariedade a determinadas fases ou
momentos especificos. (JUSTEN FILHO, 2005, p. 48).

O renomado autor citado oferece, ainda, satisfatoria definicdo para 0 mencionado
principio da economicidade, usualmente invocado como insular fator habil a exculpar a
realizacdo de licitacdo do tipo menor prego. Eis o conceito do renomado administrativista:

Em principio, a economicidade traduz-se em mero aspecto da chamada
“indisponibilidade do interesse coletivo’. Quando se afirma que a licitagdo
destina-se a selecionar a melhor proposta, imp&e-se o dever de escolher segundo
o principio da economicidade. Dai por que inUmeras consideracdes sobre o tema
ja foram efetuadas acima. No entanto, a questéo exige maior aprofundamento,
especialmente em face da explicita referéncia ao postulado da “eficiéncia’,
agregado ao caput do art. 37 da CF/88 em virtude da EC n 19/98.

[...]

A Administragdo Publica esta obrigada a ferir os recursos financeiros do modo
mais razoavel. O principio da economicidade pode reputar-se também como
extensdo do principio da moralidade.

Significa que os recursos publicos deverdo ser administrados segundo regras
éticas, com integral respeito a probidade. O administrador publico ndo pode
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superpor eventuais e egoisticos interesses privados ao interesse coletivo. N&o se
respeita o principio da economicidade quando as decisdes administrativas
conduzem a vantagem pessoal do administrador antes do que ao beneficio de toda
coletividade.

Mas economicidade significa, ainda mais, o dever de eficiéncia. Ndo bastam

honestidade e boas intengbes para validagdo de atos administrativos. A
economicidade impde a ado¢éo da solugdo mais conveniente e eficiente sob o

ponto de vista da gestdo dos recursos publicos. Toda atividade administrativa
envolve uma relagdo sujeitéavel a enfoque de custo-benefiicio. O desenvolvimento
da atividade implica producdo de custos em diversos niveis. Assim, ha custos
relacionados com o tempo, com a méo-de-obra etc. Em contrapartida, a atividade
produz certos beneficios— também avalidveis em diversos ambitos.

[...]

A economicidade consiste em considerar a atividade administrativa sob o prisma
econdémico. Como 0s recursos publicos sd0 extremamente escassos, € imperioso
que sua utilizagdo produza os melhores resultados econémicos, do ponto de vista
quantitativo e qualitativo. Ha dever de eficiéncia gerencial que recai sobre o

agente publico. (JUSTEN FILHO, 2005, p. 48).

Essa redidade de embate entre a legalidade e a eficiéncia — evantualmente
qualificada pela economicidade -, poderia ser geradora de uma antinomia, intoleravel no
ordenamento juridico®?, para cuja hipdtese foi disponibilizada, por Bobbio, uma gama de
critérios de solucéo de antinomia. Sobre a relevante questdo, o jurista observa que

[...] como antinomia significa o encontro de duas proposi¢des incompativeis, que
ndo podem ser ambas verdadeiras, e, com referéncia a um sistema normativo, o

encontro de duas normas que ndo podem ser ambas aplicadas, a eliminagdo do
inconveniente ndo podera consistir em outra coisa sendo na eliminagdo de uma
das duas normas (no caso de normas contrarias, também na eliminacéo das duas).
Mas qual das duas normas deve ser eliminada? Aqui esta o problema mais grave
das antinomias. (BOBBIO, 1997)

Em seguida, depois de Situar a problemética das antinomias “solivels’ e
“insolaveis’, oferece, o jurista italiano, os critérios cronoldgico, hierarquico e da
especialidade, como Uteis a resolucdo das antinomias, aparentes ou reais. De fato,
equacionar a aparente antinomia existente entre principiologia do artigo 37, da Constitui¢céo
e, de outro lado, as prescricbes do artigo 1°, da Lei nimero 10.520, de maio de 2002, é
facilmente superavel ante a aplicagdo do critério da hierarquia.

Todavia, ndo € tranquila a satisfagdo do conflito — também aparente, registre-se -,
decorrente da possibilidade de incidéncia, a mesma hipétese, de duas ou mais regras de
idéntica hierarquia. Nesta situagdo, enquadram-se as anteriormente citadas previsdes —ou
eficdcias — dos principios contidos no caput do artigo 37 da Congtituico. Estar-se-ia,
portanto, diante do que BOBBIO (1997), nomina de insuficiéncia de critérios Note-se que,

sendo impossivel a imediata exclusdo, do ordenamento, de uma ou mais regras, a fim de

32 Aqui se esta relevando a conceituacdo de BOBBIO (1997) entre regras, normas e principios.
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que uma Unica permanega, faz-se necess&ria a preservacdo da higidez do conjunto. Dessa
forma, sendo elas contemporéaneas e, ainda, de mesmo nivel hierarquico, resta estabelecer
um nivel de graduacdo entre elas.

Aqui nasce o campo fértil a incidéncia do principio da proporcionaidade, como
mediador da eficdcia — em maior ou menor grau -, de regramentos de similar nivel. Com
efeito, Suzana de Toledo Barros (2000), explica que 0 “0 equacionamento de um conflito
entre principios é regido pela proporcionalidade em sentido estrito, dai que este elemento
do canone da proporcionalidade é um consectério 16gico da natureza de principio da norma
de direito fundamental.” Sem davida, ndo seria vidvel a consecucdo de uma politica publica
como a do aprimoramento e facilidade de acesso a prestacdo jurisdicional, acaso ndo
relevado, na aplicacdo do principio da eficiéncia no agir da Administracdo, os basilares
objetivos da Republica, conforme disposto no artigo 3°, da Constituicéo.

Norberto Bobbio ao tecer breve comentério acercada questéo, esclarece que

[...] dessa colocagdo podemos tirar luz para iluminar um problema controvertido:
a compatibilidade é uma condicdo necessaria para a validade de um norma
juridica? Aqui devemos responder negativamente (..). Duas normas
incompativeis do mesmo nivel e contemporaneas sdo ambas validas N&o podem
ser, a0 mesmo tempo, ambas eficazes, no sentido de que a aplicagdo de uma ao
caso concreto exclui a aplicacdo de outra; mas sdo ambas validas, no sentido de
que, apesar de seu conflito, ambas continuam a existir no sistema, e ndo ha
remédio para sua eliminagdo (além, é claro, da ab-rogagdo legislativa). A
coeréncia ndo € condicdo de validade, mas é sempre condi¢do para a justica do
ordenamento. (BOBBIO, 1997)

Essa também é a justificativa para o argumento de Alexandre Santos Aragao quando
propde outra pertinente licdo, no sentido de que

[...] devemos atentar que, jA& na década de 70, Norberto Bobbio notava a
emergéncia de uma ‘teoria realista do direito’, que volta a sua atencdo mais a
efetividade que & validade formal das normas juridicas, colocando o acento, mais
do que sobre a auto-suficiéncia do sistema juridico, sobre a inter-relacéo entre
sistema juridico e sistema econdémico, entre sistema juridico e sistema politico,
entre sistema juridico e sistema social em seu conjunto, (...) procurando o seu
objeto, em Ultima instancia, ndo tanto nas regras do sistema dado, mas sim na
andlise das relagbes e dos valores sociais dos quais se extraem as regras dos
sistemas. (...) A ciénciajuridicando é mais umailha, mas umaregido entre outras
de um vasto continente. (SANTOS ARAGA O, 2004, p. 709).

E a redlidade, cotgjada com o conceito de eficiéncia proposto anteriormente,
aém de permitir, demanda sgja a interpretagdo das regras proprias da licitacdo efetivada
com base nesse — dentre outros - constitucional principio. 1sso significa, em outras palavras,
materidizar as agdes estatais — leiase a realizacdo de politicas publicas - mediante 0 uso

racional e otimizado dos parcos recursos financeiros disponiveis amejando, sempre, 0
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incremento e a melhoria na qualidade dos servicos prestados. Os principios sdo, vae
destacar, a garantia de eficacia na aplicacdo do sistema juridico vigente, sendo dele os
basilares arrimos. Outra ndo é alicao do brilhante administrativista Celso Antonio Bandeira
de Méllo (2005, p. 882) que, ao conceituar principio, faz-no nas seguintes letras.

[...] mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicéo
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-hes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por

definir a l6gica e a racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere a
ténica e lhe da sentido harménico. (BANDEIRA MELLO, 2005, p. 882-883).

Neste momento, deve-se ter em mente 0 conceito de servicos comuns nos termos
em que prevé a Le, ou sga, aqueles cujos padres de desempenho possam ser
objetivamente aquilatados a partir de referenciais existentes no mercado. Sua qualidade,
igualmente, deve ser objetivamente avaliada. Entretanto, diversamente do que apregoam a
doutrina e jurisprudéncia mgjoritarias, acreditase que avaliacdo deva ser feita sob a
luz solar do principio da eficiéncia e ndo, de forma a privilegiar a eficacia do principio da
legalidade.

Nessa senda e retomando o que contido no terceiro capitulo, quanto a pertinéncia de
se aguilatar o objeto a ser contratado dentro de seu microcontexto, essa parece ser a
exteriorizacdo da mencionada interpretacdo sistematica, com irrestrito reconhecimento aos
dois principios de natureza congtitucional. Esse raciocinio, valorizando a eficiéncia ja
parece estar sendo delineado pela Corte de Contas Federal, nos termos das prescri¢es do
seu Acdrddo n. 58/2007. De fato, no capitulo quarto foi demonstrada a tendéncia de
flexibilizac&o, pela nova Lei n. 10520, de maio de 2002, quanto aos aspectos da licitagdo do
tipo técnica e preco.

Data maxima vénia, com ta conclusdo ndo se pode compartilhar. Ocorre que, em
verdade, ndo se trata de uma flexibilizacdo, mas sm de uma leitura da disposicéo legal,
efetivada com sustentaculo nos principios que lhe asseguram validade e eficacia. Mas essa
base, agora, ndo é mais dominada pela legalidade, e sim parcimoniosamente composta pela
quinéria principiolégicainseridano caput do artigo 37 da Congtituicao.

Tratase, portanto, do reconhecimento da necessidade de adotarem-se os critérios
juridicocientificos da interpretacdo sistematica e da solucdo de antinomias como

suficientes para respaldar o gradual abandono da legalidade estrita, no que tange ao
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reconhecimento e classificacdo dos servicos comuns a serem licitados, mediante pregéo,

pela Administracéo Publica
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CONCLUSAO

Diante do que foi argumentado, tendo-se presente ser a licitagdo um mecanismo
pelo qual a Administracdo Publica brasileira apenas adquire bens ou contrata os servigos
que lhe sdo0 necess&rios para a execucdo de suas politicas publicas, temse devam ser tais
procedimentos materializados sob a luz dos principios reitores do instituto, conforme
previsto no caput do artigo 37 da Constituicao.

Isso ndo significa dar continuidade, entretanto, a supremacia da legalidade em
detrimento das demais eficacias. Ora, se a Lei n°. 10.520, de maio de 2002, inseriu no
mundo juridico uma modalidade licitatoria mais ampla, célere, agil, smplificada e
econdmica, qua arazdo paralimitar a sua utilizagcdo aos servi¢os comuns, unicamente?

Com efeito, a redacdo hoje conferida ao artigo 1° e seu paragrafo Unico, ambos da
citada Lel do pregdo, na forma como vem sido lida, inibe a percepcdo dos efeitos do
principio da eficiéncia. Se a lei entendeu devam ser os parametros de desempenho e
qualidade objetivamente definidos a partir do que usualmente encontrado no mercado, resta
a0 intérprete e ao aplicador, guiados pelos critérios cientificos da sistematicidade na
interpretacdo da Constituicdo e da solucdo de antinomias— reais ou aparentes — definir qual
Sgja esse mercado a que se reporta a legidacéo.

Nesse contexto, em que se dmeja realizar um equacionamento da incidéncia dos
principios da legalidade e da eficiéncia sobre a licitacdo, é de ser 0 objeto necessario para a
Administragdo, aferido dentro de seu microcontexto e ndo de forma ampla e genérica.

Em consequéncia, o desenvolvimento de programas de computador, por exemplo
podera ser regularmente classificado como comum — ou ndo complexo -, desde que 0s
técnicos da unidade interessada possam descrevé-lo de forma objetiva e, mais do que isso,
existam no minimo dois particulares habilitados para desenvolvé-|o.

Tais quesitos, acaso demonstrados, imprimem regularidade na opgdo do
administrador, acaso opte por licitar ao arrimo do pregdo, em detrimento, assm, de uma
tomada de pregos do tipo técnica e preco. E isso porquanto preservam a higidez dos

principios constitucionais reitores do procedimento, bem como satisfazem de forma idénea
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os preceitos contidos na legidacdo infraconstitucional, inclusive no que concerne a
economicidade.

Essa solucdo, além do mais, torna impertinente a motivacdo voltada ao
reconhecimento da flexibilizacdo da licitagdo no tipo técnica e preco em virtude da Lei do
pregdo, cuja vigéncia ja vai completar cinco anos. Essa solucdo, de fato, por valer-se dos
critérios cientificojuridicos acima consignados e relativos a inter pretacdo e solucéo de
conflitos, espelha resposta mais coerente com objetivo de manutenir a unidade do
ordenamento juridico.

De acordo com 0 mestre Canotilho, esse mesmo ordenamento juridico ndo confere
a0 legidador e, tampouco ao administrador, o direito de definir a adogo, a utilizacdo de um
sistema ou procedimento quando diante de outro que ofereca, com identidade de seguranca,
resultados mais eficazes e, portanto, geradores de menores desvantagens para os cidadaos.

E, o menor gravame, sgja procedimertal, sga financeiro, consoante revelado no
capitulo terceiro mediante as informagdes do Ministério do Plangjamento, Orcamento e
Gestdo, deriva da utilizacdo do pregdo, em detrimento das modalidades cléssicas.

Alternativamente, a fim de que preservada a unidade e a coeréncia do ordenamento
juridico, neste aspecto, deve ser sugerida a retificacdo do texto do artigo 1° da Lei n°
10.520, de maio de 2002. De fato, considerando-se que o objeto a ser contratado, por mais
singelo que sga, devera ter suas caracteristicas técnicas objetivamente delineadas, ndo se
nos afigura &rduo formular tal detalhamento para servigos de maior grau de complexidade,
mormente diante dos beneficios resultantes de tal conduta. E isso pode ser acangado
mediante utilizagdo da idéia or a proposta.

N&o sendo assim, contudo, cabe aproveitar 0 ensgo do debate acerca do Projeto de
Lei n% 7.709, de 2007, para nele incluir a supressdo do termo “comum” da redacdo ora
conferida ao aludido artigo 1° da Lei do pregdo. Essa a alternativa, pois, @ra imprimir no
ordenamento, 0 mesmo efeito decorrente da interpretacdo sistematica dos preceitos
constitucionais.

O referido projeto, contudo, ndo contempla até o presente momento, essa
perspectiva. E, ndo obstante facultar — acaso aprovado — ao gestor nverter as fases de
habilitacdo e proposta comercial, como ja ocorre no pregdo, ndo estendeu a Comissio de
Licitagbes a possibilidade de negociar o preco final com o licitante provisoriamente
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classificado em primeiro lugar. Essa prética, iguamente existente desde a concepgéo do
pregdo, é um dos mecanismos que, por vezes impede o fracasso do certame. Sendo o preco
ofertado muito distinto daguele previamente estimado pela Administracdo, par amais ou
para menos, estard a Comissdo impedida de redimensionalo o que, sem dlvida, €
incompreensivel, sendo matiz de irresponsabilidade.

Entretanto, dada a notdria dificuldade para que se ultime a sugerida modificacdo
legidativa, recomenda-se uma profunda reflexdo acerca da primeira solucéo apontada,
capaz de facilitar e tornar mais eficiente e econdmico, o procedimento de contratagdes da
Administracéo Publica.

Assim, visando a aplicagdo do que prescreve 0 artigo primeiro da Lel do pregdo, e
observada a eficacia que se pretende imprimir ao constitucional principio da eficiéncia,
temse deva ser a expressdo servicos comuns naguele contida, interpretada mediante a
andlise do microcontexto do mercado em que disponibilizados — o objeto - 0s servigos

necessarios para que a Administracdo Publica possa satisfazer seus objetivos.
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ANEXO |

Por solicitagdo do Autor, os anexos deste trabalho ndo poderao ser divulgados.
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