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“E preciso insistir muito na necessidade de
colocar, escancaradamente, as atividades da
Administragdo a disposi¢do do povo, da
coletividade, ou, dizendo com todas as letras, de
qualquer um. Por que? Porque este pais é uma
republica, porque a idéia de republica ndo
comporta a idéia de classes, de castas, de pessoas
privilegiadas”.

(Adilson Abreu Dallari, 2007)






RESUMO

O Estado tem o dever-poder de promover medidas em simetria com o
interesse publico, estando a administragdo publica investida de
privilégios e prerrogativas capazes de concretizar a tarefa de gerir os
recursos materiais para aquela finalidade. Porém, a administracdo
publica é limitada e, ndo raras vezes, vé-se incapaz de atender suas
finalidades por seus proprios meios, tornando necessaria sua interagao
com terceiros através de contratagdes publicas. As contratacdes publicas
geram significativos beneficios aos particulares e, reflexamente, a
realizagdo do interesse publico depende da correta contratagdo. A
licitagdo publica ¢ o procedimento pelo qual, como regra, a
administragdo desenvolve o processo de contratagdo e, portanto, € pelo
processo licitatorio que o Estado visa a obtengdo dos meios para a
satisfacdo do interesse publico. Falhas ou irregularidades no processo
licitatorio fatalmente comprometerdo a satisfacdo dos anseios coletivos.
Com efeito, os instrumentos de controle da fun¢do administrativa tém a
finalidade de evitar que irregularidades no procedimento frustrem o
interesse publico. O controle ¢ atividade de vigilancia, orientacdo e
correcdo da atuagdo administrativa e, como tal, situa-se em dois planos:
o controle interno, exercido intimamente pela propria administragdo; e, o
controle externo, exercido pelas pessoas legalmente investidas de fungdo
controladora. Por sua vez, a atividade precipua do Poder Judiciario ¢
resguardar a plena vigéncia do ordenamento juridico, desempenhando
seu papel com poder tipico de controle. O controle exercido pelo Poder
Judiciario sobre as licitagdes publicas envolve investigacdo sobre os
aspectos da legalidade e legitimidade do processo. De um lado, o
confronto do enunciado administrativo com a redagdo explicita da lei
marca o controle sobre a legalidade da atuagdo. Por sua vez, a apuracdo
acerca do grau de atendimento aos postulados principiologicos baliza o
controle da legitimidade do exercicio funcional.

Palavras-chave: Direito Constitucional. Direito Administrativo.
Licitagcdes Publicas. Controle judicial da fungdo administrativa.
Separagdo dos Poderes. Acesso a justica. Legalidade. Legitimidade.






ABSTRACT

The State has the obligation to promote actions in symmetry with the
public interest, so public administration is vested with rights and
privileges that maker her capable of completing the task of managing the
material resources for that purpose. But the State is limited and, often,
sees himself incapable to meet their goals by his own means, requiring
interaction with others via public contracting. Public hiring generate
significant benefits to contractors and, reflexively, the realization of the
public interest depends on the correct hiring. The public bidding is the
procedure by which, mostly, the public administration develops the
hiring process and therefore is by the bidding process that the State
seeks to obtain the means to satisfy the public interest. Flaws or
irregularities in the bidding process fatally compromise the satisfaction
of collective aspirations. Indeed, the tools to control the administrative
function are intended to prevent that irregularities in the procedure
frustrate the public interest. The control is activity designated to
observe, guide and correct the administrative action and, as such, is
located on two levels: the internal control exercised intimately by the
own administration; and, the external control exercised by the persons
legally vested with controlling function. In turn, the core activity of the
judiciary is to protect the full force of the law, playing his role with
typical powers of control. The control exercised by the judiciary on
public procurement involves research on aspects of the legality and
legitimacy of the process. On one hand, the comparison of the process
with the law marks the control over the legality of the action. In turn, the
determination of the extent of compliance with the juridical principles
marks the control the legitimacy of functional exercise.

Keywords: Constitutional Law. Administrative Law. Public
Procurement. Judicial review of administrative function. Separation of
powers. Access to justice. Legality. Legitimacy.
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1 INTRODUCAO

A administragio publica foi confiado o titulo de curadora do
interesse publico. Prerrogativa, esta, que marca e da sentido a existéncia
e movimentacdo do vultoso aparato estatal e, ainda, que justifica a
posicdo de destaque e superioridade da qual o poder publico se investe
nas relagdes que participa. As interagdes entre administragdo publica e
sociedade ocupam relevante parcela das atividades estatais. Sem
embargos, quando incapacitado de atender por seus proprios meios
aquilo que reclama o interesse publico, o Estado contrata a tarefe com
terceiros, lancando mdo do adequado instrumento. As contrata¢des
publicas, por corolario do texto constitucional, perpassam pelo regular
processo seletivo, corporificado através de procedimento formal
denominado licita¢do publica.

Por outro lado, o Poder Judiciario é investido da prerrogativa de
tutelar a ordem juridica vigente, detendo em seus comandos a qualidade
de instancia ultima de imposi¢do cogente do direito. A prerrogativa de
provocagdo a prestagdo jurisdicional do Estado esta inscrito no altiplano
dos direitos e garantias fundamentais existentes no texto da Carta
Politica. A inafastabilidade da apreciacdo judicial desborda em dupla
garantia, de um lado, a prerrogativa de provocagdo das instincias
judiciais em razdo de lesdo ou ameaga a direito e, noutro vértice, o dever
de prestagdo da tutela judicial de forma satisfatoria ao jurisdicionado.

Todavia, os Poderes Executivo e Judiciario ndo se confundem,
tampouco seus agentes podem travestir-se nas competéncias uns dos
outros. Amalgamadas desde sua origem e por toda sua existéncia, as
fungdes administrativa e jurisdicional devem conviver em ambiente
cooperativo e harmoénico, evitando indesejaveis intromissdes que
venham a desequilibrar a simetria do sistema. Nao ¢ dado a
administragdo publica a prerrogativa de romper com o império do
ordenamento juridico. Assim como o Poder Judicidrio ndo guarda
competéncia para gerir o interesse publico.

Sucede que a ocorréncia de interferéncias é inevitavel, porque
inerente & composicao tripartida do Estado Democratico de Direito e seu
principio republicano. No desempenho de suas atribui¢des, o liame de
interferéncias entre os Poderes Executivo e Judiciario é ténue,
correspondendo verdadeira zona cinzenta de defini¢des.

Esse cenario evidencia o desafio colocado a andlise na presente
pesquisa. Esta dissertacdo tem como tema o controle das licitagdes
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publicas, mais especificamente, os aspectos da tutela jurisdicional de
controle da fun¢do administrativa nos processos de contratagdo publica.

Como objetivo geral da presente pesquisa, busca-se compreender,
em teoria, os aspectos inerentes ao controle judicial exercido sobre os
processos licitatorios, suas dimensdes e elementos destacados que
perfazem o exercicio de sindicancia judicial da legalidade e legitimidade
em relacdo ao desempenho da fungdo administrativa na conducdo dos
processos de contratagao publicas.

Ademais, como objetivos especificos, a presente pesquisa visa (i)
apresentar as caracteristicas que marcam o exercicio da fungdo
administrativa do Estado, em relacdo a sua forma e método de
expressdo; (ii) analisar o regime juridico das licitagdes publicas, com
vistas as suas caracteristicas principiologicas e sua forma
procedimentalizada; e, (iii) conceituar os géneros do controle sobre a
fungdo executiva e espécies de sindicdncia sobre as contratagdes
publicas.

Com efeito, a presente pesquisa sera inaugurada com capitulo
dedicado ao estudo da teoria do controle da fung¢do administrativa do
Estado, objetivando compreender o regime juridico e a hermenéutica
que devem nortear o uso dos instrumentos de tutela de direitos utilizados
em desafio a atuacdo estatal arbitraria. A analise perpassara pela
verificagdo panoramica do problema afeto as fungdes do Estado, assim
como por algumas reflexdes acerca do desempenho da fungdo executiva.
Os estudos serdo orientados pela ideia de que a administragdo publica é
dindmica, atua em movimento, importando numa visualizagdo
procedimentalizada do desempenho da fungao.

Também, havera abordagem acerca dos espagos de interacdo
publica e a atual tendéncia de fuga dos mecanismos de controle. Por
efeito, o foco final desta parte da pesquisa estara voltado a descrigdo dos
meios de controle jurisdicional da fun¢do administrativa do Estado,
compreendidos dentro da vocagdo natural do Poder Judiciario.

Por sua vez, o segundo capitulo buscara definir, da forma
objetiva, o regime juridico no ambiente das licitagdes publicas. Tera
como referéncia o regramento constitucional e legal do regime licitatdrio
brasileiro. Serdo abordados os conceitos operativos inerentes aos
processos de contratacdo publica. As analises transitardo pela
identificagdo da disciplina juridica aplicavel aos processos licitatorios,
desde o desenho do perfil constitucionalmente entalhado e até os
regramentos infralegais de regéncia.
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A abordagem sera presidida pela percepcdo de que as
contratacdes publicas sfo instrumentos adequados ao atendimento
daquilo que, apesar de incapacitado por sua insuficiente disponibilidade
estrutural ou técnica, o Estado tem o dever-poder de executar,
disponibilizar ou entregar a sociedade. Sem embargos, a adequagdo da
integragdo entre o poder publico e o ambiente privado perpassa pela
necessaria observancia do rito procedimental eleito pelo ordenamento
juridico, a saber: a licitagdo publica. A licitagdo ptblica é composta dos
utensilios processuais suficientes a observancia dos pressupostos de
legitimacdo da contratacdo publica realizada, sempre orientada pelos
vetores de isonomia, ampla competitividade e busca pela oferta mais
vantajosa ao interesse publico.

Neste capitulo serdo revisitados os principios juridicos
informativos ao processo licitatorio, permitindo uma definigdo sistémica
dos postulados de isonomia, competitividade, selegdo da proposta mais
vantajosa, promo¢do do desenvolvimento nacional, legalidade,
impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade
administrativa, vinculagdo ao instrumento convocatdério e julgamento
objetivo. Ressaltar-se-a, a partir do conteudo axioldgico destes
principios, os aspectos procedimentais e o carater finalistico dos
processos licitatorios.

Por fim, o terceiro e derradeiro capitulo apresentara a interse¢ao
entre os temas anteriormente versados, para a discussdo proposta no
titulo da presente dissertagao.

A hipotese que sera avaliada tem como matria a ideia de que o
tema pesquisado, de controle da fun¢do administrativa, revela-se um dos
pilares do Estado Democratico de Direito. Para além de instrumento de
prote¢do do regime juridico vigente, os mecanismos de controle
prestam-se a afericdo da legitimidade das relagdes desencadeadas no
cenario de interagdo publica e, ainda, investigac¢do acerca dos elementos
subjetivos inerentes a moralidade que deve motivar a atuacdo publica.
Os mecanismos de controle engendram, em si, o poder para censurar
atuacOes reputadas irritas aos preceitos informativos da acdo publica,
sobretudo a legalidade e legitimidade.

Neste capitulo serdo contrastadas as ideias de separagdo das
funcdes estatais e de inafastabilidade da apreciacdo judicial, sobretudo
em relagdo a permissdo de intervengdo do Poder Judicidrio na atividade
licitatéria desempenhada pelo Poder Executivo. Anotar-se-a a
essencialidade dos instrumentos de controle das licitagdes publicas.
Ademais, investigar-se-a as dimensdes da legalidade ¢ da legitimidade
sobre as quais o Poder Judicidrio exerce o controle das contratagdes



22

Publicas. De um lado, o confronto do enunciado administrativo com a
redagdo explicita da lei marca o controle sobre a legalidade da atuagdo.
Por sua vez, a apuracdo acerca do grau de atendimento aos postulados
principiologicos baliza o controle da legitimidade do exercicio
funcional.

Na realizacdo deste trabalho monografico adotar-se-a o método
dedutivo de pesquisa, com a técnica da documentagdo indireta através de
pesquisa bibliografica e documental.

XXX
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2 CONTROLE DA FUNCAO ADMINISTRATIVA DO ESTADO

No exercicio da func¢do administrativa pelo Estado, n3o raras
vezes, atuagdes irritas ao ordenamento juridico, praticadas por
autoridades publicas ou por quem lhes facam as vezes, geram danos aos
seus destinatarios. As interferéncias arbitrarias, assim ditas aquelas
adjetivadas como ilegais ou abusivas, na esfera juridica da pessoa a
quem esta enderegado o enunciado administrativo exigem institutos de
censura ¢ reparacdo. Ai, intrinsecos a arquitetura do Estado
contemporaneo, sustentam-se os mecanismos e instrumentos juridicos
de tutela e controle postos a disposi¢do da propria administragdo
publica, para que lhe possibilite a revisdo do ato em sua intimidade, e
aqueles facultados aos prejudicados, para que possam provocar o
exercicio de atividade revisora.

A existéncia de um regime de controle da fun¢do administrativa
do Estado, em relagdo aos atos dele emanados, justifica-se no expresso
propodsito de composi¢do de um Estado de Direito. Dentre seus
fundamentos, os mecanismos e instrumentos de tutela estdo insculpidos
na pedra fundamental indispensavel a limitagdo do pode pelo poder. E,
em relacdo aos seus objetivos, aquele regime juridico tem como
finalidade impedir, cessar e reparar as violagdes e coagdes praticadas,
para que se permita restaurar o reinado da lei, que fora
momentaneamente interrompido pela pratica arbitraria.

Neste cenario, a presente pesquisa ¢ inaugurada com capitulo
dedicado ao estudo da teoria do controle da fun¢do administrativa do
Estado, objetivando compreender o regime juridico e a hermenéutica
que devem nortear o uso dos instrumentos de tutela de direitos utilizados
em desafio a atuagdo estatal arbitraria. Em atencdo ao recorte
metodologico que se impds, o foco final e principal deste terco de
pesquisa sera abordar os meios de controle jurisdicional da fungio
administrativa do Estado, compreendidos dentro da vocagdo natural do
Judiciario.

Como prefacial indispensavel, o estudo, que o presente fragmento
de pesquisa se propde, perpassa pela verificacdo panoramica do
problema atinente as fun¢des do Estado, bem como por algumas
reflexdes acerca do exercicio da atividade administrativo, cujas
investigagdes devem ser acompanhadas dos conceitos e definigdes
inerentes a sua movimentagao.

2.1 FUNCOES DO ESTADO
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O conceito de Estado remonta a antiguidade, tdo remota quanto
seu proprio surgimento. Vem evoluindo desde a polis grega e da civitas
romana e, a partir da idade média, o termo passou a ser empregado em
referéncia a ordem publica constituida. Em seu aspecto dinamico, a
concep¢do de Estado passou por significativas e paradoxais alteragoes,
transitando por entre concepgdes absolutistas, liberais, sociais ¢
democraticas. Este arcabouco tedrico, construido e lapidado ao longo de
inumeras geragdes, impulsionou fossem concebidas teorias diversas, em
nimero e em conteudo, para conceituar o Estado.

Sem se ater a nenhum escorgo histdrico de teorias sobre a origem
e elementos do Leviatd, que ndo é foco desta abordagem, empresta-se a
concepcao delineada por Miguel Reale para definir os contornos do
Estado. Segundo o autor, o Estado detém, como elemento central, a
prerrogativa de disciplinar as formas e os processos de execugdo
coercitiva do direito, ou seja, seu signo consiste na titularidade exclusiva
da prerrogativa de sancionar. Nas palavras do autor:

Visto sob esse prisma, que é o Estado?

E a organizagio da Nagdo em uma unidade de
poder, a fim de que a aplicagdo das sangdes se
verifique segundo uma proporg¢do objetiva e
transpessoal. Para tal fim o Estado detém o
monopolio da coacdo no que se refere a
distribuigio da justica. E por isto que alguns
constitucionalistas definem o Estado como a
instituicdo detentora da coagdo incondicionada.
Como, porém, a coagdo ¢ exercida pelos o6rgaos do
Estado, em virtude da competéncia que lhes ¢é
atribuida, mais certo sera dizer que o Estado, no
seu todo, consoante ensinamento de Laband, tem a
“competéncia da competéncia”.'

As relagdes entre o Estado e seus habitantes existem desde
sempre, ainda que em sua origem ndo tenham assumido contornos de
uma disciplina juridica especifica. Porém, em suas remotas raizes,
sobretudo na monarquia absolutista, os particulares eram encarados
como um objeto do poder e atuagdo estatal, sem quaisquer direitos ou
garantias em face do governante, a quem assistiam prerrogativas

' REALE, Miguel. Li¢ées Preliminares de Direito. 24* Ed. 2* Tiragem. Sdo
Paulo: Saraiva, 1999, p. 76.
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ilimitadas em relacdo aos fins que poderia perseguir ¢ 0os meios que
poderia empregar.

A disciplina juridica que permeava tais relacdes, como recorda
Agustin Gordillo, estava sustentada na maxima segundo a qual o Rei
ndo poderia errar (“le Roi ne peut mal faire” ou “the King can do no
wrong”). Para o autor, ainda que represente uma regra impraticavel nos
dias atuais, a concepgdo da época permitia a existéncia de um principio
juridico pela qual se reconhecia a inexisténcia de limites ao poder do
monarca, no que diz respeito aos atos que dele emanavam.’

O denominado Estado de policia era sustentado em principios que
aproximavam as idéias de soberania e policia, estruturado em ideais
como o da idemandabilidade e irresponsabilidade do soberano, da
natureza divina dos atos do principe, da dupla personalidade do Estado
soberano ¢ arrecadador e, ainda, da justiga retida. Neste ambiente é que
se desenvolveram as atuagdes do soberano esclarecido, que a ninguém
prestava contas.

Sem quaisquer meios de defesa, o povo, sudito e submisso, era
alvo de toda sorte de abusos e arbitrariedades. Relata a historia que os
excessos eram constantes na atua¢ao do soberano. Dai que, este cenario
impulsionou um longo e complexo processo de reestruturagdo da vida
politica, no que diz respeito as relagdes entre Estado e seus habitantes.
As reagdes foram diversas, desde o nascimento do constitucionalismo
nos Estados Unidos da América, a eclosdo da Revolugdo Francesa e a
Declaracdo dos Direitos do Homem, dentre outros momentos histéricos,
que contribuiram fortemente na desconstrugdo da concepgdo monarquica
de Estado e na constru¢do de um novo modelo de titularizagdo do poder.

A reestruturagdo do Estado ndo se deve ao sucesso de apenas um
ou outro acontecimento historico, mas sim deriva da soma de todos os
avangos atingidos. Os processos de conscientizacdo em alguns casos,
somados a rupturas abruptas noutras hipoteses, trouxeram as luzes os
maléficos efeitos que a concentragdo do poder tinha sobre a liberdade e
a vida dos homens. Esta foi a percepcdo que sensibilizou os desafiadores
estudos de Charles-Louis de Secondatt, ou simplesmente Bardo de
Montesquieu, que tragou em suas linhas a revolucionaria idéia de que a
fragmentagdo do poder, em fungdes distintas, possibilitaria instrumentos
eficazes de contengdo e temperanga do proprio poder.

> GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. 10* Ed. Tomo 1.
Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2009, pp. II-1 / I1-2.
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Celso Antonio Bandeira de Mello bem relembra o espirito que
motivou e impulsionou o pensamento do autor francés:

[...] ¢ uma experiéncia eterna de que todo homem
que tem poder tende a abusar dele; ele vai até
onde encontra limites. Quem o diria! A propria
virtude tem necessidade de limites. Para que ndo
se possa abusar do poder é preciso que, pela
disposicao das coisas, o poder detenha o poder.
[...]

Quando na mesma pessoa ou no mesmo corpo de
magistratura o poder legislativo estd reunido ao
poder executivo, ndo ha liberdade, porque se pode
temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado
fagam leis  tirAnicas  para  executa-las
tiranicamente. Nao ha liberdade se o poder de
julgar ndo esta separado do poder legislativo e do
executivo. Se ele estivesse confundido com o
poder legislativo, o poder sobre a vida e a
liberdade dos cidaddos seria arbitrario, pois o juiz
seria legislador. Se ele estiver confundido com o
poder executivo, o juiz podera ter a forca de um
opressor. Tudo estaria perdido se o mesmo
homem ou o mesmo corpo de principais, nobres
ou povo, exercessem estes trés poderes: o de fazer
as leis, o de executar as resolugdes publicas e os
de julgar as questdes dos particulares.’

A reparticdo das fungdes do Estado foi antevista nos textos de
Aristoteles, assim como acompanhou os escritos de Locke e Kant, mas
foi nas ligdes do precitado autor francés — o Bardo de Montesquieu, na
célebre obra intitulada Espirito das Leis — que a divisdo das atividades
estatais foi substancialmente estruturada e sistematizada.

O ideal, a esséncia da doutrina da separagdo das func¢des estatais
reside na contencdo do poder. Dai, facil compreender que a composigio
fragmentada das func¢des corporifica um dos principais instrumentos de
garantia da liberdade. Quando inexistentes meios de contencdo do poder,
a atuagdo desinibida desbordava em praticas tiranicas. Do contrario, os

> SECONDATT, Charles-Louis de. L’Esprit des Lois. (In: MELLO, Celso
Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17* Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, pp. 29-30).
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muros erguidos pela composicdo partilhada das fungdes estatais, por si
apenas, geram ambiente favoravel a garantir liberdade e igualdade. Nas
palavras de Marcos Benrstein Seixas:

Se o poder do Estado ¢ tal que é impossivel fazer
frente a ele, deve-se dividir esse poder, ou como
se vera mais corretamente, se¢ deve dividir o
exercicio desse poder para que uma parte do
poder estatal seja exercido por um grupo de
pessoas diferentes daquelas que exercem outra
parcela desse poder, a fim de que cada grupo nao
se permita o exercicio arbitrario do poder pelo
outro. Desse raciocinio ¢ licito deduzir o que hoje
costuma-se chamar de principio da separagdo dos
poderes.4

Nessa doutrina reside o gérmen de criagdo do Estado de Direito,
compreendido através da idéia de que ao mesmo tempo em que o poder
estatal tem a prerrogativa de criar a norma, tem ele, também, o dever de
subjugar-se a ela. Dai o adagio suporta a lei que fizeste ( “patere legem
quam fecisti”’) enunciado por Léon Duguit.

A concepgido do rule of Law, not of men, conforme leciona José
dos Santos Carvalho Filho’, prosperou com tamanha for¢a que no
mundo juridico ocidental foi elevada a condigdo de postulado
fundamental. Donde, também nasce a concepgdo abstrata e geral de que
o Estado é o agente promotor do bem comum e tutor do interesse
publico, tal qual hoje compreendida.

Prevalece’, nos regimes ocidentais atuais, a concepgio de que sio
a legislativa, a executiva (leia-se administrativa) e a judicial as trés

* SEIXAS, Marcos Bernstein. 4 evolucdo da Teoria da Separagdo dos Poderes
do Estado. In: Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 326, p. 107, abril 1994.

> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro: Lamen Juris, 2003. p. 2.

S A despeito da consagrada aceitag@o da triparti¢do de fungdes do estado, ha,
todavia, autores que aludem a um numero diferente de fungdes. Celso
Antonio Bandeira de Mello ilustra com as ligdes de Hans Kelsen (Teoria
General Del Derecho y dés Estado, 1950, pp. 268-269) e de Oswando Aranha
Bandeira de Mello (Principios Gerais de Direito Administrativo, 1979, pp.
24-33) a existéncia de teorias que pregam a ocorréncia de duas fungdes
distintas nas atividades estatais. Assim como, ao lado daqueles que reduzem o
nimero, o autor recorda que nos textos de Francis-Paul Benoit (Le Droit
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funcdes de atuacdo estatal. Desta triparticdo, explicitamente adotada e
citada em diversas constituicdes vigentes, deriva o conjunto de
competéncias que integram o campo precipuo de atuacdo de cada um
dos poderes, que, em linhas gerais, encerram: ao legislativo a
prerrogativa de formular a norma de direito positivo; ao executivo a
atribuicdo de aplicar a lei de oficio; e, ao judiciario a competéncia
aplicar contenciosamente a lei.”

Dessa tripartigdo ndo decorre uma verdade pronta e inflexivel,
mas se consagra na objetividade didatica de interpretagdo e estudo que
possibilita. E assim, como construgdo ideoldgica que permite invulgar
compreensdo dos movimentos do poder, a teoria foi consagrada
juridicamente. Sua proveitosa aceitacdo nos regimes constitucionais, tal
qual uma solug¢do normativa capaz de iniciar os alicerces da construgdo
do chamado sistema de freios e contrapesos, mecanismo de equilibrio e
harmonia entre as fun¢des exercidas.

Em verdade ndo ha uma fragmentagdo absoluta, uma separacdo
inflexivel, mas, sim, ha uma partilha de fun¢des. O Estado governa por
seu poder, que € uno e indivisivel, mas compartilha sua extraordinaria
gama de deveres e misteres em esferas distintas, concebidas com
vocagoes primordiais ou precipuas de atuagdo, ndo estanques, tampouco
exclusivas.

Significa dizer que n@o ha exclusividade no exercicio das
funcgdes, mas, sim, ha preponderancia. Embora a razdo de ser de cada
atividade deva se resumir a sua fun¢do correspondente, diz-se que sdo
funcgdes precipuas ou tipicas, pois incumbe aos poderes do Estado o
exercicio de fun¢des administrativas inerentes aos seus funcionamentos
e, em casos autorizados por lei, o desempenho delegado de atividades
que materialmente deveriam pertencer a outros poderes. Nos dizeres de
Hely Lopes Meirelles:

Referimo-nos a fungdo precipuo de cada Poder de
Estado porque, embora o ideal fosse a
privatividade de cada fungdo para cada Poder, na
realidade isso ndo ocorre, uma vez que todos os

Administratif Frangais, 1968, pp. 27-52) e de Otto Mayer (Le Droit
Administratif Allemand, 1903, pp. 1-14) sdo identificados um niimero maior
de fungdes estatais. (/n: MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo. 17* Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, pp. 29-30.

" CRETELLA JUNIOR, José. Controle Jurisdicional do Ato Administrativo. 4
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 19).
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poderes tém necessidade de praticar atos
administrativos, ainda que restritos a sua
organizagdo e ao seu funcionamento, e, em carater
excepcional  admitido  pela  Constituicao,
desempenham fungdes e praticam atos que, a
rigor, seriam de outro poder.8

O que ha na realidade, portanto, ndo é a separagdo incondicional
do poder de Estado, mesmo porque este € uno e indivisivel, mas sim ha
uma distribuicdo harmonica de suas fungdes precipuas entre Orgdos
independentes, porém equilibrados, sem que haja a supremacia de
qualquer um sobre os demais. Significa dizer que o Estado administra
pelos trés poderes, ndo obstante a fun¢do de regéncia corresponda, por
exceléncia, ao Executivo. Da mesma forma, o Estado legisla pelos trés
poderes e julga pelos trés poderes, embora tais fungdes caibam, por
exceléncia e respectivamente, ao Legislativo e ao Judiciario.

Em nossa realidade, sdo bastante latentes as evidéncias de que as
funcdes estatais transitam indistintamente em todos os orgdos que a
compdem. A titulo ilustrativo, sublinhe-se a natureza legiferante das
propostas de lei de iniciativa do Executivo e da elaboragdo dos
regimentos internos dos tribunais que compodem o Judiciario; ainda, a
natureza judicante do conselho administrativo de recursos fiscais,
integrante do Executivo, e no julgamento dos crimes de
responsabilidade pelas casas do Legislativo; e, por fim, a natureza
administrativa impregnada na capacidade de gestdo de seu proprio
orgamento ou na capacidade-obrigatoriedade de licitar também
reconhecidas ao Legislativo e Judiciario.

Dito que, para além de suas atribuigdes primordiais, cada um dos
poderes pode, excepcionalmente, exercer atividades tipicas dos demais,
encara-se o problema da identificacdo de critério capaz de aferir a
natureza da fungdo a que determinado ato se vincula.

A doutrina moderna divide-se em relag¢do a identificacdo de tal
critério de aferi¢do, aportando em trés conclusdes distintas. A primeira
corrente sustenta que a identificagdo da fungo pode ser exercida por um
critério organico ou subjetivo, que simplifica a natureza do ato através
de quem o produziu. A segundo vertente firma sua convicgdo num
critério objetivo material, pelo qual a natureza da fungdo seria
reconhecivel através dos elementos intrinsecos a ela, ou seja, os efeitos

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28* ed. Sio
Paulo: Malheiros, 2003. p. 59.
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gerados a partir do ato é que irdo dar-lhe identidade. Por fim, a terceira
corrente elege critério objetivo formal, que se apega a idéia de que a
funcdo pode ser identificada pelas caracteristicas que o direito reputa a
ela.

Para Oswaldo Aranha Bandeira de Mello e Celso Antonio
Bandeira de Mello, diante de fragilidades apontadas em cada uma das
primeiras correntes, que ndo vem ao caso a transcri¢do, a vertente mais
adequada seria aquela terceira, porque ¢ nela onde se privilegia a
superioridade da lei a toda e qualquer autoridade estatal.’

A partir do critério eleito, ¢ possivel confiar a fungdo legislativa a
atribuicdo através da qual o Estado, e apenas ele, formula a norma geral
e, normalmente, abstrata do direito positivo, capaz de inovar no
ordenamento vigente e sustentada diretamente na constitui¢io. E a
atividade preponderante do Legislativo.

Por sua vez, a fungdo jurisdicional é aquela pela qual o Estado, e
somente ele, tutela a ordem juridica e resolve conflitos concretos,
mediante provocagdo, através de suas decisdes impregnadas com forca
de comando imutavel entre as partes. E a fungdo pela qual se restaura a
eficacia da norma de direito objetivo. Caracteriza o mister predominante
do Judiciério.

A funcdo administrativa, por fim, impde ao Estado, ou quem lhe
faca as vezes, o desempenho de comportamentos de natureza infralegal
e, excepcionalmente, infraconstitucional. Sua atividade ¢ de aplicacdo
concreta das normas juridicas primdrias e abstratas, o que caracteriza sua
atuacdo como fonte de producdo de atos juridicos complementares.
Apresenta-se como parte das relagdes a que seus enunciados se referem,
mas, como diferencial, assume posicdo de destaque e prevaléncia em
tais relagdes, podendo, com forga unilateral e cogente, imprimir validade
a suas atuagdes. E o que primordialmente faz o Executivo.

De mais a mais, a interagdo entre os poderes do Estado, suas
atuacdes interdisciplinares e conjugadas, resulta no exercicio do
governo, consubstanciado na condugdo dos negdcios publicos.
Conforme leciona Hely Lopes Meirelles, governo, em sentido formal, é
composto pelo conjunto dos poderes de Estado; numa acepgdo material,
¢ a interagdo das fungdes publicas; e, em aspecto operacional, é a
gerencia politica dos negdcios publicos. Cabe sublinhar que alguns
autores apontam esta como uma fungao auténoma do Estado.

Conforme MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 17* Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, pp. 32-34.
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Em linhas gerais, o governo traduz-se na “expressdo politica de
comando, de iniciativa, de fixa¢do de objetivos do Estado e de
manuten¢do da ordem juridica vigente”."°

Um longo caminho ja fora percorrido, com avangos
verdadeiramente substanciais na constru¢do de um Estado de Direito que
reverencie, sobre tudo, as garantias, liberdade e direitos que dele devem
exalar. Do que ja fora vencido, resultaram fortes colunas de sustentagio
do Estado Contemporaneo, sem as quais o retrocesso sera inevitavel.

Merece reparo o olhar que Bruce Ackerman langa, nos dias
atuais, sobre o principio da separagdo das fungdes estatais. Em um de
seus recentes ensaios, ¢ a partir da constatagdo dos beneficios auferidos
que o autor registra seu apreco pela ideia de exercicio compartilhado do
poder. Em sua percepc¢do, a fragmentacdo da titularidade do poder é
legitimada na medida em que permite o alcance de trés ideais, que,
segundo ele, sdo:

O primeiro ideal ¢ a democracia. De uma forma
ou de outra, deve servir (ou dificultar) ao projeto
de auto-governo do povo. O segundo ideal ¢ a
especializacio. As leis democraticas
permanecerdo puramente simbolicas a menos que
os tribunais e Orgdos administrativos sejam
capazes de implementd-las de  maneira
relativamente imparcial. O terceiro ideal ¢ a
protecdo e valorizacdo dos direitos fundamentais.
Sem estes, o regime democratico e a
administracdo especializada poderdo facilmente
tornar-se instrumentos de tirania. '

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28* ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003. p. 63.

Traducdo livre: “The first ideal is democracy. In one way or another,
separation may serve (or hinder) the project of popular self-government. The
second ideal is professional competence. Democratic laws remain purely
symbolic unless courts and bureaucracies can implement them in a relatively
impartial way. The third ideal is the protection and enhancement of
Sfundamental rights. Without these, democratic rule and professional
administration can readily become engines of tyranny”. (In: ACKERMAN,
Bruce. The New Separation of Powers. Harvard Law Review, Cambridge, v.
113, n. 3, p. 633-725, janeiro 2000, pp. 639-640).

11
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Todavia, ainda ndo se chegou a um fim. Ha muito que percorrer,
mesmo sabendo que o provavel é que nunca se alcance o estado de
maturidade politica e cientifica plena que se deseja. Isto porque as
pretensdes de construgdo daquele ideal vivem em constante tensdo com
a natureza do detentor do poder, que, revivendo o citado Bardo de
Montesquieu, tende a testar ¢ expandir os confins do poder que
titulariza.

Nao raras vezes se vé algum resquicio de autoritarismo, de
absolutismo ou de qualquer outra tendéncia de forca presente nas
incursoes e atuagdes do Estado. Mas, quando de fronte a situagoes tais, ¢
sempre imprescindivel que se coloque as hipoteses e teorias a prova dos
fatos. Eis o sensivel alerta feito por Agustin Gordillo:

O exposto no § 2 [capitulo dedicado ao
nascimento e evolugdo do constitucionalismo]
serve como adverténcia que, se realmente nos
situamos em uma era constitucional e se
abandonamos o sistema da monarquia absolutista,
ndo podemos manter qualquer das hipoteses
juridico-politicas que se construiram para este
ultimo regime e que somente com ele tem sentido
e fundamento pratico. Nenhum justificativa, nem
juridica, nem politica, nem mesmo ética, pode ter
a pretensdo de aplicar ao Estado moderno os
critérios pelos quais funcionavam os governos
absolutistas do passado e alguns contemporaneos.

No entanto, em numerosas doutrinas entre autores
que mantém ainda hoje, talvez ndo com expresso
proposito, como legado de um passado espurio,
inclusas idéias deste passado recente. E esta uma
espécie de convicgdo nacional e internacional do
direito administrativo, manter-se atado as
concepgdes do passado, sem a suficiente
autocritica que lhe possibilite situar-se no presente
com um minimo de racionalidade necessaria para
enfrentar o futuro de constantes mudan(;as.12

12 Tradugdo livre: “Lo expuesto en el § 2 es para advertir que si realmente nos
ubicamos en la era constitucional y abandonamos el sistema de la monarquia
absoluta, no podemos mantener las hipotesis juridico-politicas que se
construyeron para esta ultima y que solo con ella tienen sentido y fundamento
empirico. Ninguna justificacion, ni juridica ni politica y menos aun ética,
puede haber para pretender aplicar al Estado moderno los criterios con los
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Nas edi¢des anteriores de seu tratado de direito administrativo, o
citado professor argentino conclamava aos juristas o irrenunciavel dever
de permanecerem atentos diante de possiveis pregacdes arraigadas ao
nebuloso passado, que deverdo ter sua filiagdo historico-politica e
falsidade conceitual imediatamente denunciadas. Encoraja aos
estudiosos que valorizem, acima de tudo, a real significncia e vigéncia
dos principios do Estado de Direito. "

Agregando-se ao Estado de Direito, hodiernamente, consolida-se
a ideia de constitucionalizagdo do direito, por meio da adogdo do
sistema de direitos fundamentais e do sistema democratico como
instrumentos axiologicos de criagdo, interpretacdo e aplicacdo do direito.
Gustavo Binenbojm ressalta que:

Tais vetores convergem no principio maior da
dignidade da pessoa humana e, (I) ao se situarem
acima e para além da lei, (II) vincularem
juridicamente o conceito de interesse publico, (IIT)
estabelecerem balizas principiologicas para o
exercicio  legitimo  da  discricionariedade
administrativa e (IV) admitirem um espago
proprio para as autoridades administrativas
independentes no esquema de separagdo de
poderes e na logica do regime democratico, fazem

cuales funcionaron los gobiernos absolutistas del pasado y algunos
contemporaneos. // Con todo, son numerosas las doctrinas que no pocos
autores siguen manteniendo hoy, quizds sin proponérselo expresamente pero
en todo caso como un legado espurio del pasado, incluso del pasado reciente.
Es ésta una suerte de condena nacional y a veces internacional del derecho
administrativo, seguir atado a concepciones del pasado sin la suficiente
autocritica como para situarse en el presente con un minimo de racionalidad
que enfrente al futuro siempre cambiante”. (In: GORDILLO, Agustin.
Tratado de Derecho Administrativo. 10° Ed. Tomo 1. Buenos Aires:
Fundacion de Derecho Administrativo, 2009, p. II-16).

B E valiosa a cita literal da referéncia passada: “La irrenunciable labor del
Jjurista es estar atento para detectarlas como erroneas, denunciar su filiacion
historico-politica y su falsedad en el confronte con los hechos y en funcion de
ello suprimirlas cuando corresponda, para dar verdadera vigencia a los
principios del Estado de Derecho. // La tarea no es facil”. (In: GORDILLO,
Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. 8* Ed. Tomo 1. Buenos Aires:
Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. II-12).



34

ruir o arcabouco dogmatico do velho direito
.. . 14
administrativo.

Esse paradigma revigora a forca normativa emanada do
ordenamento constitucional. No campo de atuacdo administrativa, a
constitui¢do, ¢ ndo mais apenas a lei, exerce papel central de
legitimacdo. A no¢do de interesse publico, assim como sua difundida
ideia de supremacia, passa a dialogar com os direitos fundamentais e
valores metaindividuais constitucionalmente consagrados. A estrutura
organica da administracdo publica abandona a postura retilinea de uma
hierarquia concentrada, dando lugar a uma composi¢do plural e
democratica voltada a utilizagdo de instrumentos técnicos e juridicos
capazes de conferir alto grau de eficiéncia. A discricionariedade supera a
ideia de liberdade de escolha para convolar-se em técnica de legitimacao
da funcdo administrativa, situando-se em campo de incidéncia direita de
principios juridicos. Enfim, o ordenamento constitucional assume
textura concreta dentre as diretrizes normativas da atuacdo estatal, tendo
como pano de fundo a dignidade da pessoa humana. Propde-se uma
releitura dos institutos e conceitos a luz dos principios constitucionais.

Os tradicionais conceitos operacionais ndo resistem integros
diante da emergéncia do constitucionalismo e da consagragdo dos
direitos fundamentais. A dogmatica administrativa passa a lancar olhar
critico sobre seus instrumentos de trabalho e, alicercada sobre a textura
constitucional, passa a conjugar sua afirmagéo através de instrumentos
como a proporcionalidade, a juridicidade, os graus de vinculagdo da
atuacdo administrativa e o pluralismo subjetivo na estrutura
organizacional do poder.

Porém, como adverte Gustavo Binenbojm, a constitucionaliza¢do
do direito administrativo trouxe a reboque novas patologias,
principalmente, a chamada constitucionalizagio as avessas. E o que
ocorre quando escapa a percepcdo do operador juridico o fato de que a
Carta Constitucional deve ser vista como texto de elevada magnitude e
significancia juridica, resultando numa indesejavel ordinarizacdo do
ordenamento constitucional.

¥ BINENBOJM, Gustavo. 4 Constitucionalizac¢do do Direito Administrativo no
Brasil: um inventario de avancos e retrocessos. Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado — RERE, Salvador: IBDP, n° 13, margo/abril/maio, 2008,
p. 7. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>.
Acesso em: 10 de agosto de 2010.
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Para o autor, a proximidade que se propde entre o ordenamento
constitucional e as relagdes interpessoais pode induzir a — erronea —
percepgdo de que a Constituigdo pode ser vulgarmente manipulada. E
ndo ha nada mais incompativel com o ordenamento constitucional que
seu reformismo cronico. Demais disso, o emprego de miudezas no texto
constitucional, afora engessar o Estado, alavancara instrumentos
corporativistas e casuistas ao lado de garantias e direitos
verdadeiramente constitucionais."

Entre criticas, o que ndo se pode esquecer ¢ o valor da historia,
sobretudo, pelo que aqui se defende, a significancia do abandono dos
postulados que fundamentaram o exercicio desenfreado do poder, e que
em seus lugares foram algcadas garantias e direitos em favor dos
cidaddos.

Nos largos passos da historia, o processo de estruturacdo das
relagdes no campo publico vivenciou incontaveis mutacdes,
desencadeadas pelas diversas ideologias e concepgdes formuladas, desde
os ideais sociais as visdes neoliberais. O que ¢ irrefutavel e visto a olhos
nus € a sensivel reducdo dos espagos politicos e sociais, através de um
irreversivel processo de fuga do direito piiblico para o direito privado.'®

'S BINENBOJM, Gustavo. 4 Constitucionalizac¢do do Direito Administrativo no
Brasil: um inventario de avancos e retrocessos. Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado — RERE, Salvador: IBDP, n° 13, margo/abril/maio, 2008,
pp. 32-35. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>. Acesso em: 10 de agosto de
2010.

' Vinicius Marins alerta para uma crise na classica dicotomia estabelecida entre
direito publico e direito privado. Segundo o diagndstico feito pelo autor,
acudido pelas ligdes de Sabino Cassese e Michel Miaille, a atuagdo do Estado
vem se mostrando cada vez mais privatistica, privilegiando modelos
nitidamente privados de gestdo nas atividades publicas, tal qual o instituto da
atividade administrativa de direito privado vivenciado no ordenamento
juridico italiano. Este fendmeno ocorre na tentativa de empregar mais eficacia
e eficiéncia na agdo governamental, que, incapaz de transpor as barreiras de
sua burocracia, deixa um espago aberto onde se instalam instrumentos
juridicos caracteristicos do direito comum. Mas, em tom critico, o autor alerta
para a imprudéncia de se deixar que tais instrumentos privados transbordem
dos espagos adequados para outros setores do Estado, sob pena de permitir
que os interesses das classes economicamente dominantes travistam-se de
interesses publicos (/n: MARINS, Vinicius. Transformagées do Direito
Administrativo Contempordaneo: Reflexos sobre a Contratualidade Publica
nos Ordenamentos Juridicos Italiano e Brasileiro. Revista Juridica, Brasilia,
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Mas, sobretudo neste atual cenario, fato é que ndo se pode
esquecer o significado criado pelo ideario da composi¢do fragmentada
do Estado: a contengao do poder."’

Em nossa realidade atual, esse arcaboug¢o de evolugdes e
concepgdes juridicas desagua no preceito fundamental inscrito no artigo
2° da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988'%, segundo

v. 7, n. 74, p. 01-26, ago/set 2005). No mesmo sentido ¢ a profunda critica
tecida por Maria Jodo Estorninho quando desenha a figura do Estado
esquizofrénico, marcado pela assintonia de suas fungdes pela perde de sua
identidade. Relata a autora: “na verdade, é facil imaginar que, por detrds
deste tipo de fenomeno, existam por vezes objetivos velados e sub-repticios,
como sejam os de tentar ultrapassar as vinculagées juridico-publicas a que a
Administrag¢do de outro modo estaria sujeita, em relagdo as competéncias, as
formas de organizagdo e de atuag¢do, aos controles ou a responsabilidade. Na
minha opinido, pode dizer-se que, ao longo dos tempos, a Administra¢do
Publica acabou muitas vezes por passar de uma fuga que se poderia dizer
quase ‘inocente’ a uma fuga ‘consciente e perversa’ para o direito privado”
(In: ESTORNINHO, Maria Jodo. 4 fuga para o direito privado: contributo
para o estudo da actividade de direito privado da administragdo publica.
Coimbra: Almedina, 2009, pp. 67-68).

O verdadeiro legado da triparticdo de fungdes ¢ a forma de controle
desempenhada sobre exercicio de cada um dos poderes. Celso Ribeiro Bastos
sublinha que: “O trago importante da teoria elaborada por Montesquieu ndo
foi o de identificar essas trés fungoes, pois elas ja haviam sido abordadas por
Aristoteles, mas o de demonstrar que tal divisdo possibilitaria um maior
controle do poder que se encontra nas maos do Estado. A ideia de um sistema
de freios e contrapesos, onde cada orgdo exerca as suas competéncias e
também controle o outro, é que garantiu o sucesso da teoria de Montesquieu”
(In: BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 12* Ed. Sao
Paulo: Saraiva, 1990, p 149). No mesmo timbre diz Maurilio Maldonato:
“dividido o poder e individuados seus orgaos, assim como superada a idéia
da prevaléncia de um sobre o outro, através da compreensdo da necessidade
de equilibrio, independéncia e harmonia entre eles, admitindo-se, inclusive, a
interdependéncia entre eles, ganha for¢a a ideia de controle e vigildncia
reciprocos de um poder sobre o outro relativamente ao cumprimento dos
deveres constitucionais de cada um. Ai estdo presentes os elementos
essenciais caracterizadores do moderno conceito do principio da separa¢do
dos poderes” (In: MALDONADO, Maurilio. Separagdo dos poderes e
sistema de freios e contrapesos: desenvolvimento no Estado brasileiro.
Revista Juridica 9 de Julho. Sdo Paulo: Procuradoria da Assembléia
Legislativa do Estado de Sdo Paulo, n° 2, p. 206, Jul. 2003).

"® Doravante denominada simplesmente Constitui¢ao Federal.

17



37

o qual “sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. Sua existéncia ¢, ainda,
protegida com forca de clausula pétrea pelo artigo 60, § 4°, e artigo 85,
inciso II, ambos da Carta Politica, que censuram e reprimem qualquer
tentativa de interferéncia na composicao eleita.

2.2 A FUNCAO ADMINISTRATIVA: FONTE EMISSORA DE
ENUNCIADOS ADMINISTRATIVOS

Os movimentos do Estado tém como fonte primaria o poder
emanado do povo e devem, sempre, estar direcionados no sentido de sua
finalidade ideoldgica, traduzida no bem comum, na ideia de que o
governo se faz do povo e para o povo. E a partir de um elemento
estatico, sua composi¢do organica, aliado a um elemento dindmico, sua
atuacdo, que o poder se faz presente no Estado. A atuagdo estatal se faz
coerente pelo uso de sua poténcia organizacional, composta por sua
pluralidade de orgdo sistemicamente organizados, ¢ de sua poténcia
imperativa, compreendida nos enunciados juridicos enderecados a
sociedade e ao proprio Estado.

2.2.1 Atuacio procedimentalizada e finalistica

A estruturagdo e atribui¢do de competéncias sdo tarefas dadas ao
cargo do ordenamento constitucional, que as define em razdo dos fins
que se busca alcancar. Meio e finalidade sdo motes inseparaveis no
desempenho das fungdes estatais, pelo que o primeiro isolado tornaria
sem sentido a propria organizagdo estrutural, e, a segunda relegaria seu
conteudo a pura utopia. E dizer que:

A justificativa ética do exercicio do poder reside
na retiddo do ato em relagdio a finalidade
especifica da comunidade politica, o bem comum.
Poder e finalidade s@o os elementos essenciais do
conteudo constitucional. O Direito é o instrumento
pelo qual se controla a preservagio e
correspondéncia entro os meios utilizados e os
fins devidos. Sua incompatibilidade gera o abuso




38

ou excesso de poder, implicando na ilegitimidade
e . NT
de seu exercicio concreto. (grifo acrescido).

As finalidades, as quais devem estar direcionadas a atuacdo
estatal, sdo aquelas traduzidas nos interesses publicos almejados,
situados acima de qualquer homem, sobretudo acima do titular da
funcdo, e sustentam-se nos alicerces axioldgicos da convivéncia em
sociedade. Nessa composi¢do, o Direito reconhece a existéncia de
problemas inerentes a consecucdo destes interesses superiores. Dai que,
objetivando conferir meios adequados para enfrentar e solucionar estas
dificuldades, o ordenamento juridico confere prerrogativas especiais aos
titulares das fungdes publicas.

Essas capacidades exorbitantes sdo outorgadas ao titular do poder
unicamente para que defenda e persiga o interesse publico. O conjunto
de competéncias juridicas confiadas ao agente servem de instrumento
para realiza¢do dos fins transcendentais protegidos pelo Direito. Nao é
dado ao agente usufruir desses poderes para a satisfagdo de suas
vontades individuais e privadas. Os privilégios do agente estatal situam-
se em relacdo aos meios que serdo empregados quando em movimento,
porém, em relacdo aos fins a autonomia de vontade do agente ¢
extremamente reduzida ou até mesmo inexistente.”’

Como se vé€, o poder atua por meio do Direito, encarregado de
outorgar direitos publicos, reconhecer liberdades publicas e, a0 mesmo
tempo, controlar o exercicio da for¢a em razdo dos fins que lhe sdo
atribuidos. A extensdo do poder esta circundada pelos limites que o
Direito lhe impde. A liberdade de agdo estatal e as garantias individuais
que o Direito estabelece atuam reciprocamente como fonte e limites de
seus respectivos exercicios. Toda atuagdo estatal esta inexoravelmente
empenhada em relagdo ao fim que o interesse publico almeja, traduzido
em ultima instancia no bem comum.

1 Tradugao livre: “La justificacion ética del ejercicio del poder esta dada por
la rectitud en el obrar com miras al fin especifico de la comunidad politica, el
bien comun. Poder y fin son los elementos esenciales del contenido
constitucional. El Derecho es el instrumento por el cual se controla la
continuidad y correspondencia entre los medios utilizados y los fines debidos.
Su incompatibilidad genera el abuso o exceso del poder, que implican la
ilegitimidad de su concreto ejercicio” (In: DROMI, Roberto. Sistema y
Valores Administrativos. 1* Ed. Madrid: Ciudad Argentina, 2003, p. 50).

* JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 7* Ed. Belo
Horizonte: Forum, 2011, pp. 91-92.
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A interacdo entre Estado e sociedade, cujo sentido reside
exatamente na existéncia de fonte e destinatario da agdo, da-se pela
comunicagdo travada entre o centro de poder e a sociedade. Como
decorréncia logica e natural da estruturagdo horizontal das fungdes
estatais, lembra José Cretella Junior, sdo trés as formas tipicas da
comunicagdo constantemente ocorrida entre Estado e particulares, a
saber: lei, sentenca e ato administrativo.!

Como expressdo volitiva do Estado, o texto legal, a sentenca
judicidria e o ato administrativo — assim nominados para efeitos
didaticos e conceituais, como se vera adiante — representam os veiculos
ou canais pelos quais se transmitem as mensagens do poder publico aos
seus destinatarios. Representam os géneros pelos quais o poder publico
veicula seus enunciados juridicos especificos.

Tal qual a fluidez com que se concebe o exercicio das fungdes
estatais, cujas atribui¢des transitam entre o Legislativo, o Judiciario ¢ o
Executivo, qualquer das manifestagdes de vontade do Estado também
exalam de qualquer das estruturas organicas que o compdem. A
coeréncia logica e conceitual, entre a manifestagdo volitiva e sua fonte
emissora, sustenta-se justamente na titularidade da competéncia
funcional para externar o enunciado juridico.

Dizendo de outra forma, a natureza do enunciado ndo decorre,
exclusivamente, do orgdo que a externou. O critério subjetivo ¢
insuficiente para balizar esta classificagdo, pois, como ja se viu, a
distingdo organica dos poderes estatais ¢ mera ficgdo conceitual, ndo
estanque.

Assim, uma constatagdo primaria é a de que a compreensido da
natureza do enunciado juridico, externado pelo Estado, deflui a partir da
identificagdo de qual fungdo que, exercida, deu-lhe vida. O signo do
enunciado correspondera ao mesmo signo da fung¢do que o originou.
Como regra primaria, entdo, ¢ o regular exercicio da funcdo legislativa
que permite a correspondente edi¢do de leis, compreendidas em seu
amplo sentido; ao passo que, € o titular de competéncia jurisdicional
quem detém a prerrogativa de veicular sua vontade através de sentengas,
COMo normas aos casos concretos; e, por sua vez, sdo as competéncias
inerentes a fungdo administrativa que reservam ao seu detentor a
prerrogativa de expedir enunciados administrativos, executaveis por sua
propria existéncia.

2l CRETELLA JUNIOR, José. Controle Jurisdicional do Ato Administrativo. 4*
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, pp. 32-33.
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Ao tratar da funcdo administrativa — que € o objeto de interesse
desta pesquisa —, parece conveniente classificar e conceituar ato
administrativo, buscar envolver sob uma prescri¢do métrica ¢ metodica
todas, ou no maior numero possivel, as caracteristicas comuns das
emanagdes de vontade externadas pela administragdo publica. A
quantidade de tragos de semelhanga, que cada autor reputa conveniente
para o convencimento, varia substancialmente em toda a doutrina. Dai
por que ¢é natural que resultem toda sorte de divergéncias em relagdo aos
resultados atingidos por cada pesquisador, sobretudo quando a lei ndo
confere elementos ou hipoteses bastantes para dar significado ao seu
objeto, como € o caso dos atos administrativos.

Niao bastasse o grande desafio intelectual exigido na elaboragdo
de conceitos, que envolve o agrupamento de pontos de afinidade dentro
de um vastissimo sistema juridico, o proprio conteido da tarefa
representa um fim arriscado. E que a formula¢io de um conceito nio se
confunde com a busca pela verdade, nem mesmo com a procura pela
falsidade, mas, sim, ¢ tarefa que “ha de nortear-se por um critério de
utilidade, isto é de ‘funcionalidade’ ou, como habitualmente temos dito,
de ‘operatividade’ .

Afora tais embaragos, o amplo nimero de opgoes, a abrangéncia e
a flexibilidade que os métodos hermenéuticos de argumentagio
dispdem, permitem que a defesa de determinada idéia tenha fronteiras
tao distantes quanto as do proprio pensamento humano.

A conceituacdo de ato administrativo ndo escapa de tais
dificuldades. Por isso a convivéncia de diversos conceitos, sempre uteis,
funcionais, no ambito da teoria na qual estdo empregados. Nenhum
deles universal ou absoluto, até porque ndo haveria razdo logica para
exigir-lhes isto. Mas todos operativos para as finalidades didaticas que
se propdem.

E corriqueiro que a doutrina inaugure sua argumentagio
sugerindo transladar o sentido proprio do conceito de ato juridico para
explicar o fendmeno do ato administrativo. Busca-se emprestar daquele
instituto de direito privado (ato juridico) as defini¢des juridicas que
possam ser aplicadas para explicar este Ultimo instituto de direito
publico (ato administrativo). O raciocinio desenvolvido por estas
doutrinas, em apertada sintese, anda no sentido de agregar a definigdo
classica de ato juridico — declaragdo que produz efeitos juridicos —

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17
Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, pp. 348.
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elementos subjetivo e objetivo, para aportar a conclusdo de que ato
administrativo seria a declaracdo emanada da administracdo publica
(elemento subjetivo) que produz efeitos juridicos concretos nas relagoes
administrativas (elemento objetivo).

Essa tendéncia, enraizada na propria formagdo académica onde
predominam disciplinas do direito privado, é problematica e conduz a
equivocos. E que na sistematizagio propria das relagdes juridicas
privadas, ndo se leva em conta os grandes problemas com os quais se
preocupam os ramos do direito publico. Ndo se cogitam, naquelas
teorias civis, pressupostos de formagao e informagdo do ramo publico do
Direito, como, por exemplo, a separagdo das fun¢des estatais, a
contengdo do poder, a supremacia do legitimo interesse publico, a
estrutura e hierarquia da administragdo ptblica, dentre inimeros outros.

E dizer que a tarefa se faz de fronte a um espelho. Apesar da
clareza das imagens, sdo elas reflexos opostos, invertidos, do objeto
real.”?

As diferencas entre liberdade privada e legalidade administrativa
sdo, por si, barreira intransponivel para a aplicacdo da metodologia.
Lembre-se que, no ambito do direito privado abre-se o leque da plena
liberdade, onde se pode fazer tudo o que ndo ¢é proibido por lei, que
muito difere da legalidade administrativa na esfera do direito publico,
onde apenas se pode andar pela trilha implantada pela lei. De acordo
com Caio Tacito:

As Constituigdes brasileiras, desde sua origem na
Carta Imperial de 1824, colocam, entre seus
pressupostos essenciais, a nogao de que a lei ¢ a
medida necessaria de deveres, direitos e
obrigagdes, tanto nas relagdes privadas como no
plano de atuagédo publica.

A Administragdo Publica, dotada de uma margem
reconhecida de discricionariedade, em beneficio
do interesse geral, encontra na regra de
competéncia, explicitada na lei que qualifica o
exercicio da autoridade, a extensdo do poder de
agir. Dissemos, em outras oportunidade, que nao ¢
competente quem quer, mas quem pode, segundo
a norma de direito.

z GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. 9* Ed. Tomo 3.
Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2007, pp. [-2 / 1-3.
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Ao contrario da pessoa de direito privado, que,
como regra, tem a liberdade de fazer aquilo que a
lei ndo proibe, o administrador publico somente
pode fazer aquilo que a lei autoriza, expressa ou
implicitamen‘[e.24

Bem se vé a abissal diferenca nas duas formas e ambitos de
atuacdo (privada e publica). O que se procura explicar e sistematizar no
direito publico é extremamente diferente do que fora anotado e
organizado no direito privado.

O ramo privado tem como premissa fundamental de seu
pensamento a ampla liberdade que é natural de sua esfera de atuacgdo,
cujos limites estdo colocados apenas nas proibi¢des legais, para dai
formular seu conceito de ato preocupado, unicamente, com os limites
ultimos de sua liberdade. Este método ndo pode servir para explicar o
fenomeno da atuagdo no ambito administrativo, cujos enunciados
pressupdem um permissivo legal prévio. A ideia de ato juridico €
essencialmente incompativel com o conteudo do principio da legalidade
administrativa.

De mais a mais, os elementos que se agregam ao conceito
civilista (subjetivo e objetivo), por si, ndo muito explicam ou
contribuem na analise das manifestagdes estatais de natureza
administrativa. Ao lado dos aspectos positivos inseridos por cada uma
das nogoes acrescidas — afirmando o sujeito emissor do ato e, ainda, a
concretude dos efeitos decorrentes do ato —, os mesmos trazem consigo,
a reboque, os aspectos negativos da outra face da moeda. Por vias
transversas aquelas afirmagdes, a exclusdo que resulta das nocgdes
agregadas ja se provou suficiente para esvaziar o contetido conceitual
frente a pratica de situagdes reais vivenciadas.

Assim, quando se afirma que ato administrativo seria aquele
emanado da administragdo publica, por decorréncia logica, esta-se
excluindo do conceito toda e qualquer atuacdo desempenhada por 6rgaos
legiferantes ou judicantes, ainda que afetas a sua estrutura orgénica
interna. Assim, a titulo ilustrativo, o provimento dos cargos integrantes
da administragdo publica compete a autoridade primeira do Executivo.
Por sua vez, o provimento dos cargos de juizes na jurisdicdo de
determinado tribunal compete ao o6rgdo deliberativo da corte, mesmo

* TACITO, Caio. O principio da legalidade: ponto e contraponto. Revista de
Direito Administrativo. v. 206. Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 2.
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corpo que se reine para julgar. Afirmar que a primeira hipotese € ato
administrativo, redunda na iloégica exclusdo da segunda situagdo do
conceito. Tais atividades sdo substancialmente iguais, seja em conteudo
ou efeito.

Igualmente insustentavel a afirmacdo de que, por definigdo, o ato
administrativo implicaria seus efeitos concretos numa esfera de relagio
publica apenas. Nao raras vezes, a agdo estatal comissiva ou omissiva
gera repercussoes juridicas de natureza privada, como, por exemplo, a
responsabilizagdo civil do Estado por danos que tenha causado a um
particular, ou os diversos casos em que expressamente se aplicam
subsidiariamente as normas privadas.

Enfim, ainda sobre o problema do conceito esculpido pela
doutrina, um sem-ntimero de situagdo importantes e inerentes ao
desempenho da funcdo executiva sdo excluidas da nocdo de ato
administrativo. Esta exclusdo repercute negativamente em tudo o que se
desenrola a partir do instrumento juridico criado, como, para ilustrar, na
necessidade de garantia do devido processo legal, contraditério e ampla
defesa, ou, na sindicabilidade dos meios empregados ¢ dos fins
perseguidos, ou, ainda, na submissdo as esferas de controle interno ou
externo, dentre outras.

Naqueles autores que optam pela criagdo de uma moldura
conceitual para ato administrativo, as implicagdes negativas apenas se
corrigem com ajustes em definicdes paralelas e instrumentais, ajustes
nas idéias de administragdo publica e dos principios aplicaveis. Estas
adequagdes buscam revigorar a utilidade do conceito formulado, porém,
tal qual o personagem mitoldgico Procrusto conformava seu hospede as
exatas medidas do leito, estas adequagdes mostram-se como puras
variagdes conceituais e argumentativas para que o conteido do conceito
se ajuste a sua moldura.

O processo de desconstrugdo da idéia de preponderancia do
conceito isolado de ato administrativo ndo pretende, em hipotese
alguma, esvaziar ou diminuir a relevancia da atuacdo gerencial do
Estado, tampouco pretende subordinar esta atuagdo as demais fontes de
exercicio do poder.

O que se busca ¢ a valorizacdo da atuagdo administrativa, dando-
lhe identidade propria e distinta, através da compreensdo de que seus
enunciados seguem assinados com as prerrogativas e os limites daquela
fragdo de poder que lhes deram vida. Carrega consigo, o enunciado, o
estigma de submeter-se aos freios e contrapesos do Estado de Direito.
Nas li¢des de Agustin Gordillo:
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O ato administrativo como manifestagio do
exercicio da fung¢do administrativa:

Assim sendo, assumimos que a raiz do ato
administrativo ndo reside subjetivamente nos
6rgdos administrativos, mas sim objetivamente no
exercicio da fung@o administrativa. Aderimos,
entdo, ao conceito de que ato administrativo é a
dicgdo no exercicio da fungdo administrativa,
independentemente de que o6rgdo a exerca [...]. A
este elemento sdo adicionados outros, conduzindo
a conclusdo final de que a nogdo de ato
administrativo se refere a uma espécie de ato
realizado no exercicio da fun¢do administrativa.
Utilizamos este critério, como dito, porque: a)
deve ser eliminada a contradi¢do logica entre as
nogdes de ato e funcdo administrativa; b) tal
supressdo deve ser feita independentemente de
dados isolados, como do recurso processual
adequado, e, em vez, considerar a esséncia da
regulagdo juridica substantiva aplicavel ao caso; c)
os atos do Poder Judiciario e do Poder Legislativo
referidos a sua organizag@o interna, instalagdes,
funcionarios, etc., sdo regidos pelos principios de
direito administrativo; d) ¢ inatil propor uma
desvinculagdo total das nogdes de fungdo e ato
administrativo, sob o risco de induzir a evidente
confusdo  terminoldégica e  desnecessaria

. . 25
complexidade conceitual.

* Tradugdo livre: “El acto administrativo como manifestacion del ejercicio de
la funcion administrativa: Por ello partimos de la base de que la raiz del acto
administrativo no se halla subjetivamente en los organos administrativos,
sino objetivamente en el ejercicio de la funcion administrativa. Adherimos
pues al concepto de que acto administrativo es el dictado en ejercicio de la
funcion administrativa, sin interesar qué organo la ejerce [..]. A este
elemento se le agregan luego otros, con el resultado final de que la nocion de
acto administrativo se refiere a una especie de actos realizados en ejercicio
de la funcion administrativa. Utilizamos ese criterio, segun lo dicho, porque:
a) debe eliminarse la contradiccion logica entre las nociones de acto y
funcion administrativa;, b) dicha eliminacion debe hacerse sin tomar en
cuenta datos accidentales como el del recurso procesal procedente y
considerando en cambio lo esencial de la regulacion juridica de fondo
aplicable al caso; c) los actos del Poder Judicial y del Poder Legislativo
referidos a su organizacion interna, medios materiales, empleados publicos,
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Ainda como justificativa e fundamento dessas conclusdes,
agregam-se os contemporaneos exemplos de intervencdes juridicas
tipicamente administrativas oriundos de entidades ndo-estatais. Sdo os
casos dos conselhos profissionais, das associagdes civis, das fundagdes,
das organizagdes sociais, dos concessionarios, permissionarios e
autorizatarios, do terceiro setor, dentre outros.

Sob outro angulo, mas ainda acerca do problema inerente ao
exercicio da atividade administrativa, o problema maior esta no fato de
que a pretensdo de isolar o ato administrativo contraria a propria
natureza da fungdo administrativa do Estado. A ambigdo de
compreender o ato administrativo como se fosse um elemento
inanimado e singular impede que se veja sua verdadeira amplitude.

Isto porque, a atuacdo administrativa ndo é um fendmeno
independente da realidade que lhe originou, nem mesmo dissociada do
ambiente no qual foi desempenhada. Mas, ao contrario, a comunicagao
protagonizada pelo aparato administrativo ¢ essencialmente dinamica e
procedimentalizada.

Significa dizer que, agora com propdsito edificante, o Estado
Contemporaneo se direciona, cada vez mais, para implementar agdes
globais, com a crescente tendéncia em agir de forma contextualizadas
em relagdo aos seus programas e agendas. A vocacdo natural do
exercicio funcional do Estado se orienta para a realiza¢do encadeada de
atos e proposi¢des singulares, até mesmo em massa, adstritos a uma
multiplicidade de fins e objetivos.

Essa idéia encontra paridade nas ligdes de Margal Justen Filho:

O conceito de ato administrativo perdeu a sua
relevancia como instrumento de compreensdo e
organizagdo do direito administrativo. O
fundamental estd em considerar a atuagdo
administrativa de modo global, nido cada ato
administrativo isoladamente.

Isso ndo significa considerar o ato administrativo
uma entidade ndo existente ou juridicamente

etc., se rigen por los principios del derecho administrativo; d) tampoco es util
proponer una desvinculacion total de las nociones de funcion y acto
administrativo, por inducir a evidente confusion terminologica e innecesaria
complejidad conceptual.”. (In: GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho
Administrativo. 9 Ed. Tomo 3. Buenos Aires: Fundacion de Derecho
Administrativo, 2007, p. I-11).



46

irrelevante. O que se afirma ¢ que o Estado por-
moderno ¢ uma estrutura  organizacional
vocacionada a produzir atos em massa, ndo a
promover atos isolados. Somente ¢ possivel
compreender o Estado e a Administragdo Publica
como um conjunto de institui¢des aptas a produzir
atos em massa, para satisfazer grande quantidade
de interesses e necessidades que parecem
inexauriveis.

E necessario estudar o ato administrativo, mas é
indispensavel considerar que as necessidades
coletivas sdo satisfeitas por meio do conjunto de
acOes administrativas: a atividade.”®

A ressalva é verdadeira. Ainda que com inumeras imprecisoes, 0
conceito de ato administrativo ndo deve ser abandonado, sobretudo para
fins didaticos. O que se deve ter em mente, entretanto, € que apenas se
tera um conceito util se construido a partir da nog¢do de funcdo
administrativa. E, a esta idéia, a presente pesquisa subscreve
integralmente.

Tornou-se comum submeter a atuacdo administrativa a um
procedimento especifico, de tal forma que, nos atuais dias, ¢ improvavel
a existéncia de uma atuagdo administracdo absolutamente isolado e
autdbnomo, ou seja, sem qualquer procedimento prévio a sua concepgao.

E a cadeia de atos subsequentes, confeccionados um a um a partir
das divisdes e especializagdes verticais de competéncia, que da corpo ¢
alma a manifestagdo administrativa. Imagine-se, para exemplificar, no
julgamento de classificagdo das propostas em uma licitagdo publica. Nao
¢ a ata ou a intimagdo do julgamento por si que afetam a esfera juridica
dos que participam do certame. Mas, numa percepg¢ao holistica, é todo o
conjunto do que ocorrera no processo, ¢ toda a cadeia sequencial de
atos, desde a requisicdo da contratacdo, passando pelas regras do
instrumento convocatério e pela habilitagdo, chegando ao ato
classificatério propriamente dito, ¢ que repercutem na esfera dos
licitantes.

Ficaria ainda mais claro observar tal exemplo acaso, no mesmo
julgamento final do certame, tivesse ocorrida a desclassificagdo de uma
dada proposta, porque incompativel com o objeto licitado. Observe que

* JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 7* Ed. Belo
Horizonte: Forum, 2011, pp. 302/303.
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ndo ¢ a decisdo isolada que exclui aquele licitante do certame, sendo o
conjunto de todo o processo. A incompatibilidade da oferta com o objeto
licitado decorre do confronto entre ela e a descri¢cdo do objeto no termo
de referéncia. Por sua vez, a regra determinando que a proposta
incompativel seja alijada do certame estd presente no edital. Tanto o
termo de referéncia como o edital foram confeccionados pelo o6rgio
licitante e integram o procedimento instaurado. Foi o conjunto de
situagdes isoladas que manifestou a vontade administrativa neste caso.

Significa dizer que ¢é a atividade procedimentalizada da
administragdo publica que gera suas manifestagoes.

A idéia de atividade agrega movimento, agrega dinamica a
concepcao de fun¢do administrativa. E ¢é esta idéia que permite ao poder
administrativo do Estado desempenhar o papel que lhe fora atribuido,
que, numa acepc¢do vulgar, é a execucdo concreta do ordenamento
juridico. A fun¢@o administrativa, por si, esta no papel, € um conjunto de
competéncias e limitagdes outorgadas pelo ordenamento juridico. Por
sua vez, cabe a atividade administrativa colocar tais competéncias em
movimento, em agdo, ¢ ela quem da vida a fungdo.

Funcdo e atividade administrativas sdo dois vetores de um mesmo
fendmeno  juridico. Sdo indivisiveis e complementarmente
indispensaveis entre si. Esta indissoluvel amarracdo entre fungdo e
atividade torna-se elemento nuclear para compreensdo do papel
atribuido ao Estado Contemporaneo frente a sociedade, esta, sim, a
verdadeira proprietaria do poder emprestado aquele.

A atividade administrativa deve render-se a uma séria ordenada e
logica de atuacdes, colocando-se em movimento através de um rito
formal e predeterminado de atos isolados. Este formalismo traz a
reboque uma pluralidade de objetivos. Através dele se permite meios
eficazes de controle da atividade administrativa, de forma muito
semelhante ao controle que decorre da simples reparti¢do de fungdes,
porém, agora evitando a concentragdo do poder decisério num unico
agente. Ainda, o procedimento enfeixa instrumentos democraticos na
atuacdo estatal, na medida em que congrega uma pluralidade de agentes
e particulares em torno de uma mesma finalidade.

Mas esta formalidade ndo se confunde com ritualismo excessivo e
inutil. A organizagdo do procedimento deve — ou ao menos deveria —
orientar-se pela racionalidade. Nao se recomenda a inclusdo de etapas
indteis no processo.

Afora aparar excessos ritualisticos, a definigdo da atividade
administrativa deve relacionar-se com a finalidade almejada. A atuacdo
estatal deve sempre estar orientada na direcdo de atendimento da
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finalidade precipua do Estado, o bem comum. Tais finalidades sdo
aquelas veiculadas pelos principios, pelas normas e, também, pela
percepgao que o agente publico langa sobre o objetivo na sua atuacdo.

Fato é que nd3o se concebe qualquer atividade administrativa
desvinculada de uma finalidade:

Nesse sentido, como a finalidade é um elemento
essencial do ato administrativo, por imperativo
loégico e normativo, a concorréncia destes valores
no exercicio da fungdo administrativa ¢
parametro, medida e perimetro do controle
publico de legitimidade como da oportunidade.
Ergue-se, assim, o principio da auto-
executoriedade do ato administrativo, que se
pressupde legitimo, e, portanto, ¢ vinculativo e
exigivel. Isto se traduz no valor de eficiéncia
administrativa, que prega a satisfacdo concreta de
uma situagdo subjetiva formal através dos meios
apropriados.”’

Esse contexto permite reconhecer que as atividades estatais,
especialmente as administrativas, compreendem um conjunto
extremamente complexo e heterogéneo de situagdes e circunstancias,
por sua vez saudavel quando percebido que o dever estatal ¢ o de
disseminar a0 maximo o bem comum. Permite compreender que esta
proficua amplitude ndo deve permitir subterfigios para que, por
minucias, alguns casos escapem ou se esquivem daqueles ideais que
servem de sustentagcdo para o atual paradigma do Estado
Contemporaneo, arqueado sobre o principio da contensdo do poder em
face do interesse publico. E, ainda, permite reafirmar a inviabilidade de

7 Tradugdo livre: “En ese sentido, como la finalidad es un elemento esencial
del acto administrativo, por imperio logico y normativo, la concurrencia de
los valores en la funcion administrativa es parametro, medida y perimetro de/
control publico, tanto de legitimidad como de oportunidad. Se arriba asi al
principio de ejecutoriedad del acto administrativo, que se presupone legitimo,
y por ende es obligatorio y exigible. Esto se traduce en el valor de eficiencia
administrativa por el que se brinda satisfaccion concreta a una situacion
subjetiva de requerimiento em la forma idonea.”. (In: DROMI, Roberto.
Sistema y Valores Administrativos. 1* Ed. Madrid: Ciudad Argentina, 2003, p.
112).
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quaisquer exclusdes em razdo da formulagdo de conceitos ou varidveis
juridicas.

A partir da conjugagdo desse bindmio de idéias — atividade e
finalidade — € que se propoe, para efeitos didaticos e operativos do
presente trabalho, a no¢do de enunciado administrativo para identificar o
produto da fun¢do administrativa do Estado. O enunciado administrativo
¢ o signo que torna presente a fracdo executiva do poder na ordem
constituida, na vida em sociedade.

O enunciado administrativo carrega consigo as prerrogativas e
limites daquela fun¢do que lhe origina, a fun¢do administrativa. O
instituto deve ser compreendido, portanto, como a manifesta¢do
decorrente do desempenho da funcdo administrativa do Estado, no
exercicio de um poder vigiado, capaz de produzir efeitos imediatos e
concretos, direcionada a realizacdo de um ou multiplos interesses
publicos. Logo,

Logo, a func¢do administrativa se desenvolve mediante uma
sucessdo logica e formal de a¢des juridicamente autorizadas, onde se
busca a concretizagdo do interesse publico tutelado pela norma.”® Deste
movimento surgem os enunciados administrativos, cuja anatomia
envolve os elementos e pressupostos comumente abstraidos pela
doutrina para efeitos didaticos.”

Para o desempenho de suas atribui¢cdes, o Executivo encontra
amparo no ordenamento juridico. E o regime constitucional que
inaugura a fonte das competéncias atribuidas ao poder publico e,
complementado pelos demais diplomas do ordenamento juridico,
distribuem os meios e o direcionamento do exercicio funcional da
administragdo publica, que ocorre por seus enunciados. Nesta
sistematica, a norma juridica pode esgotar todas as condi¢des da
atividade, ou remeter tais condi¢des a apreciacdo subjetiva do titular da
atividade publico. A distingdo das formas de atribui¢do legal dos
poderes administrativos corresponde aos conceitos de vinculagdo e
discricionariedade.

Nas atividades vinculadas, a lei constrdi todas as especificagoes
necessarias a confecgdo do enunciado administrativo, inclusive seu
conteudo, devendo o administrador ater-se a solu¢do narrada pela norma

* DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. Buenos Aires: Ciudad Argentina,
1997, p. 153.
» Sobre os eclementos e pressupostos dos comandos juridicos advindos da

administragdo publica, conferir: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso
de Direito Administrativo. 23* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, pp. 374-397.
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e aos requisitos indispensaveis da plena eficacia juridica da medida
prevista, sob pena de invalidade.

Considerando que a competéncia, a forma e, tanto mais desejavel,
as finalidades da atividade administrativa material sempre devem
encontrar respaldo no ordenamento juridico, todo enunciado
administrativo tem um minimo de vinculagdo. Quando atrelado a um
exercicio vinculado, apenas ha uma op¢do a ser seguida pelo agente
publico: a de atender integralmente o comando legal quando
concretizada a hipétese fatica tipificada pela lei. E dizer que devem
predominar, sobre quaisquer outras condigdes, as especificacdes da
norma juridica.

Noutro vértice, naqueles casos em que a lei confia ao agente
publico a prerrogativa de alguma escolha, o administrador se reveste
com um poder discricionario, que, entretanto, ndo lhe da plena
autonomia de vontade nem de escolha. A discricionariedade se restringe
as medidas do disposto em lei, permitindo ao agente uma escolha dentro
dos muros da legalidade. Mesmo quando investido de prerrogativa
discricionaria, a atividade administrativa esta adstrita, em primeiro
plano, aos meios de atuagdo que o Direito lhe faculta e, num segundo
plano, as finalidades que a lei e o interesse publico pregam.

A margem de agdo discricionaria confiada ao agente
administrativo deve ser entendida, como dantes dito, em relagdo graus
de vinculagdo em face do ordenamento vigente. Serd censuravel
qualquer pretensdo de, nos dias atuais, empregar uma liberdade
desassistida ao conceito de discricionariedade.

Isto porque, ndo se pode confundir discricionariedade com
arbitrariedade. Nesta o agente publico exorbita o espaco que lhe fora
confiado para utilizar de instrumentos inexistentes, erréneos ou
inadequados no desempenho da atividade, ou mesmo, ignora as
finalidades insculpidas na lei para seguir impulsos estranhas ao interesse
publico. O exercicio regular do poder discricionario, por outro lado,
pressupde a severa obediéncia aos parametros axiologicos eleitos pelo
ordenamento juridico e, ainda, a correta subsun¢do do caso concreto as
categorias impostas pela lei. Seria uma incoeréncia se o Estado de
Direito edificasse um poder, um instrumento, sem limites e danoso ao
ordenamento juridico.

Para José Cretella Junior:

Denomina-se discri¢do a faculdade outorgada ao
agente publico de decidir ou deixar de decidir



51

dentro do ambito demarcado pela norma juridica,
entendendo-se por arbitrio a faculdade de operar
sem qualquer limite, em todos os sentidos, com
inobservéncia de qualquer norma de direito.”

A discricionariedade repousa na faculdade adquirida pela
administragdo publica para garantir os meios suficientes na realizagdo
dos fins perseguidos. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, inspirada nas
ligoes de Bartolome Fiorini, alerta que seria erroneo pensar que a
discricionariedade compreende campo para que o governante exerg¢a o
poder que lhe fora confiado sem qualquer espécie de controle ou forma
de censura de eventuais deficiéncias. Ainda, continua a autora, tecendo
que seria ilogico imaginar que a margem de atuagdo existente na atuagdo
discricionaria seja fruto de negligéncia legislativa, que seja produto do
esquecimento do legislador.’’

A discricionariedade ndo se afasta da concepgdo de Estado de
Direito, tampouco se esquiva do dever de obediéncia a juridicidade, mas
¢ uma faculdade conscientemente criada no ordenamento juridico para
instrumentalizar a fungdio administrativa. E ferramenta propria da fungio
administrativa do Estado, sem a qual de um lado a administracdo publica
teria seu papel indesejavelmente reduzido a mera reprodutora e, noutro
angulo, as casas legislativas teriam a herculia tarefa de esgotar todas as
hipoteses de aplicacdo do Direito.

O poder discricionario é o que caracteriza o exercicio da funcdo
executiva pelo Estado, pois:

[...] € por meio da atividade administrativa que ‘se
realizam atividades especificas de exercicio da lei
de maneira concreta, permanente, direta e
imediata frente aos administrados’. E &
Administragdo Publica que incumbe a tarefa de
atender as necessidade coletivas; nessa tarefa, o
poder discriciondrio é da mais alta relevancia.”

% CRETELLA JUNUIR, José. O “Desvio de Poder” na Administracdo Publica.
Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 52.

*' PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Discricionariedade Administrativa na
Constitui¢do de 1988. 2* Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, pp. 67-69.

2 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Discricionariedade Administrativa na
Constitui¢do de 1988. 2* Ed. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 74.
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A competéncia é sempre um elemento vinculado na atuacdo
administrativa, objetivamente fixada pelo legislador. A forma, também,
ndo enseja apreciagdo discricionaria, pois deve ser predeterminada pela
lei. Quanto a finalidade, a maior parte da doutrina entende que nio cabe
a apreciacdo discricionaria da inten¢do legal. Conforme anteriormente
abordado, ndo se pode conceder ao administrador a prerrogativa de
questionar ou mensurar o interesse publico contido no preceito legal
através do juizo de oportunidade. Em suma, no que concerne a
competéncia, a finalidade e a forma, o ato discricionario deve sujeitar
aos textos legais como qualquer outro.

Poder discricionario ¢ a liberdade conferida em lei e assistida pelo
ordenamento. E a margem de oportunidade e conveniéncia que o
administrador possui para eleger o melhor meio de atendimento das
finalidades inerentes 4 sua competéncia. Como regra, nos dizeres de
Hely Lopes Meirelles, “a discricionariedade ndo se manifesta no ato em
si, mas sim no poder de a Administra¢do pratica-lo pela maneira e nas
condigdes que repute mais convenientes ao interesse publico » 33

Com efeito, os locais destinados a identificacdo do motivo ¢ a
dosimetria do objeto constituem os lares apropriados da
discricionariedade administrativa, quando admitida em lei. Conhecendo
a dindmica realidade na qual esta inserida a administracdo publica,
sendo a lei omissa, o juizo de oportunidade é imprescindivel para
garantir a proximidade entre a norma e o fato, a providéncia normativa e
a demanda da coletividade, atribuindo-se ao administrador poder para
selecionar os fatos enquadraveis na hipotese da lei.

O juizo de oportunidade tem lugar no contetdo do ato
administrativo, expressando-se apds consolidada sua conveniéncia. O
objeto deve ser licito e possivel para a ndo rejei¢do do enunciado
administrativo. E numa assertiva que se tornou classica, Caio Tacito
encerra tal questdo:

Nao basta, porém, que a autoridade seja
competente, o objeto licito e os motivos
adequados. A regra de competéncia ndo € um
cheque em branco concedido ao administrador. A
administracdo serve, necessariamente, a interesses
publicos caracterizados. Nao ¢€ licito a autoridade
servir-se de suas atribuigdes para satisfazer

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28" ed. Sio
Paulo: Malheiros, 2003, p. 164.
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interesses  pessoais, sectarios ou politico-
partidarios, ou mesmo a outro interesse publico
estranho a sua competéncia. A norma de direito
atende a fins especificos que estdo expressos ou
implicitos em seu enunciado. A finalidade ¢,
portanto, outra condig¢do obrigatdria de legalidade
nos atos administrativos.**

Nesses espacos abertos pela lei é que transitam a convenié€ncia e
oportunidade confiadas ao agente para o desempenho de sua atividade.
Na especifica tarefa destinada a configuracdo do motivo e a depuragio
do objeto que serdo edificados no enunciado administrativo, tudo
consoante a juridicidade, é por onde navega a discricionariedade.
Compreende uma concessdo legal ao poder publico.

Tanto a discricionariedade quanto a vinculagdo ndo podem ser
entendidas a partir de um enfoque inflexivel. Compreendem elementos
que devem existir em harmonia no regime juridico-administrativo, sob
pena de ou eliminar a criatividade e dinamismo indispensaveis a gestdo
dos interesses publicos, ou impossibilitar a fiscalizagdo da fungdo
administrativa.

2.2.2 Interacdes no espaco publico e a tendéncia de fuga do controle

O desempenho das atividades administrativas depende de uma
estrutura organizada, racional e hierarquizada, na qual o ordenamento
juridico despeja o complexo conjunto de competéncias funcionais
inerentes ao exercicio do poder gerencial do Estado. Utiliza-se,
usualmente, a designacdo administragdo publica para referenciar este
conjunto de organizacdes, pessoas e direitos que colocam em
movimento o exercicio concreto ¢ imediato do Direito. A expressdo
abrange todos os poderes estatais, mesmo aqueles que exercem a fungdo
administrativa de forma secunddaria, assim como abarca todas as esferas
de governo.

A administragdo publica ndo constitui um sujeito de direito
especifico, sendo um conjunto de sujeitos de direitos e de orgdo
destinados ao desempenho da fungdo. A atuagdo sinérgica de seus

¥ TACITO, Caio. Abuso de Poder Administrativo no Brasil. In: Temas de
Direito Publico (Estudos e Pareceres). vol. 1. Renovar: Rio de Janeiro, 1997,
p. 51.
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aspectos subjetivo (conjunto de 6rgios e pessoas), objetivo (conjunto de
bens e direitos) e funcional (atividade) que tornam visivel a
administragdo publica na realidade juridica, porque ela esta sustentada
exatamente na concep¢do de agdo coordenada.

Ao menos assim deveria ser visualizada a estrutura corporea e
operacional do Estado.

Mas, indesejavelmente, ndo € esta a imagem que a administracio
publica transparece perante a sociedade. Muito de sua atual postura nada
mais € que o resquicio de suas origens monarquicas, quando todos os
elementos (subjetivo, objetivo e funcional) eram dominados pelo rei, ou
se confundiam com a pessoa do proprio rei. Naquela tirana época:

A Coroa, s6 ela e mais ninguém, dirige a empresa
que ¢ seu monopodlio inalienavel. As terras
descobertas, como se fossem conquistadas,
pertenciam, e direito e de fato, a monarquia.
Senhora das terras e dos homens, é-o, também,
das rotas e do trafico. Do exclusivo dominio sobre
as descobertas e conquistas decorre, naturalmente,
o monopolio do comercio, que leva ao capitalismo
monarquico, sistema experimental de exploracao
econdmica ultramarina.*

O diferente hoje ¢ que nem mais todos os ambientes sdo
impenetraveis, apesar de muitos ainda o serem para a maior parcela da
sociedade. A arquitetura transparente da administracdo publica, ainda
hoje, limita-se as suas primeiras camadas. Quanto mais se aprofundam
nos comodos da “casa de vidro”, menos a luz penetra, tornando
translucidas suas paredes, até a completa opacidade para quem assiste de
fora. Ainda nos atuais dias, a fun¢do administrativa esta sendo exercida,
em larga escala, nos gabinetes, salas e recintos acessiveis apenas a
poucos “convidados”. Guarda-se em monopolio o acesso a estrutura
verdadeiramente administradora do poder estatal.

Melhor que ninguém, Raymundo Faoro buscou compreender a
presenca marcante de tragos do patrimonialismo na estrutura funcional
do poder estatal. Em sua célebre obra Os Donos do Poder, o autor

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 7* Ed. Belo
Horizonte: Forum, 2011, pp. 231/232.

% FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formag¢do do patronato politico
brasileiro. v. 1 e 2. Porto Alegre: Globo, 1977, p. 57.
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demonstra que o poder estatal se exerce de acordo com o foco de visdo
dos poucos privilegiados, normalmente identificados nas familias
detentoras de significativo poder econdomico. Dai a concepgao tendente a
confundir a organizag¢do burocratica da administracdo publica com o
poder patrimonial, que permite a formagdo do denominado estamento
burocratico imutavel em sua esséncia.’’

A partir de sua analise histérica, o autor demonstra como as
mesmas familias que detinham o poder desde o periodo imperialista,
ainda mantém sob seu dominio a titularidade das prerrogativas estatais,
observando as ramificagdes deste continuismo nos diversos continentes.
Tal qual sua logica sucessoria que garante a entrega de pai para filho,
d’além o conceito patrimonial de gestdo do poder se transferiu do
império para coldnia brasileira. Dito pelo autor:

O mercantilismo empirico portugués, herdado
pelo Estado brasileiro, fixou-se num ponto
fundamental, inseparavel de seu conteudo
doutrinario, disperso em correntes, fac¢des e
escolas. Este ponto, claramente emergente da
tradicdo medieval, apurado em especial pela
monarquia lusitana, acentua o papel diretor,
interventor e participante do Estado na atividade
econdmica. O Estado organiza o comercio,
incrementa a industria, assegura a apropriagao da
terra, estabiliza pregos, determina salarios, tudo
para o enriquecimento da nagdo e o proveito do
grupo que a dirige.™

*7 Para Raymundo Faoro ¢ a utilizagdo de estruturas burocraticas retrogradas
que caracteriza a organizagdo patrimonialista do Estado, onde o dominio é
exercido através do respeito devido pelos suditos a aristocracia (p. 84). A
burocracia coloca-se como uma composi¢do organizacional voltada a
apropriagdo de cargos, ao aumento do niimero de servidores e ao inchamento
da multidao de “pensionistas” e dependentes do Estado, sem preocupagdo
com as esferas de competéncias. Serve para garantir a sobrevivéncia desta
estratificacdo administrativa, o estamento burocratico (p. 152). (In: FAORO,
Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico brasileiro. v.
1 e 2. Porto Alegre: Globo, 1977).

* FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formag¢do do patronato politico
brasileiro. v. 1 e 2. Porto Alegre: Globo, 1977, p. 62.
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A sucessdo do poder ocorre nos ambientes de paredes opacas, por
quem ali adentrou, é retro-sustentavel. A posi¢do prevalente do Estado ¢é
usada para garantir o ciclo interno de sucessdo do poder, assim como
para transparecer conforto aos que véem a estrutura organizada e
imponente nas solidas bases da administragdo publica. Todavia, reafirma
uma cultura, ja enraizada, de carater institucional que remete ao modelo
patrimonialista de gestdo do poder.

Esses resquicios historicos sempre se fizeram presentes no
desenvolvimento e estruturagdo da dogmatica administrativa. A
constru¢do do espago publico de interacdes perpassa pelo constante
conflito entre detentores e titulares do poder. E fruto da tensio dialética
entre a logica da autoridade e a logica da liberdade. Este contraste
evolutivo entre, de um lado, a visdo utopica de constru¢do dogmatica
calcada na realizagdo do bem comum e, noutro angulo, a percepgdo de
um instinto maquiavélico de preservacdo do poder, ¢ bem evidenciada
na ideia de que a evolucdo historica da disciplina ocorre pela sucessdo
de impulsos contraditorios.*

E o que se vé nas reflexdes acerca da discricionariedade
administrativa, dantes compreendida como o espaco de liberdade
decisodria detido pelo agente administrativo. De fato, num contexto de
teorias que pregam a submissdo integral da fun¢do administrativa aos
designios do legislador, a abrangéncia deferida pela discricionariedade
pode ser vista como uma insubordinagdo. Porém, sob outro angulo de
visdo, e existéncia de margens de atuacdo flexivel pelo administrador é
necessaria a propria governabilidade pelo poder.

Outro impulso contraditéorio € o surgimento das chamadas
autoridades administrativas independentes nos sistemas unitarios de
governo™. Como exemplo tipico de autoridade independente, as

¥ OTERO, Paulo. Direito Administrativo: relatério. Coimbra: Coimbra, 2001,
p. 229.

Como ressalta Gustavo Binenbojm: “O sistema politico-administrativo
dominante no continente europeu e no Brasil desde o século XIX concentra
no governo (presidente ou primeiro-ministro e seu gabinete), enquanto orgao
superior da Administracdo Publica, poderes de intervengdo infra-
administrativa sobre o conjunto amplo de orgdos e entidades sob sua chefia,
respondendo politicamente perante o parlamento ou diretamente ao povo,
conforme o sistema de governo, pelas agoes e omissoes administrativas, na
medida em que se encontra habilitado a dirigir, orientar, supervisionar ou
controlar as respectivas estruturas organizativas” (In: BINENBOIM,
Gustavo. A Constitucionalizagdo do Direito Administrativo no Brasil: um

40



57

agéncias reguladoras sdo introduzidas no contexto governamental como
resposta a necessidade de aparelhar, alguns setores da economia e
sociedade, com mecanismos de neutralidade, profissionalismo e
qualidade técnica, almejando empregar concreta eficiéncia a atuagdo
administrativa. Porém, tais atividades se desenvolvem em ambito
juridico externo da responsabilidade politica da administragdo central,
rompendo com o tradicional modelo de gestdo concentrada para uma
configuracdo policéntrica e, mais, relativiza o proprio elemento de
legitima¢do da fungdo administrativa.

Sob o influo dessa acidentada afirma¢do da dogmatica
administrativa, talvez seu aspecto mais paradoxal seja as tendéncias de
fuga para o direito privado, caracterizada pela transposi¢ao de institutos
e conceitos tipicamente privados na esfera de relagdes administrativas.
Com isso, as relagdes administrativas, que deveriam estar centradas no
justo equilibrio entre prerrogativas e restricdes, sdo polarizadas para
privilegiar as prerrogativas da fungdo estatal em detrimento das
restrigdes ao poder.*!

O cenario que se desenhou desborda numa tendéncia de esquiva
da ideia de contencdo do poder inaugurada pela triparticdo de fungdes.

inventario de avancos e retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do
Estado — RERE, Salvador: IBDP, n° 13, margo/abril/maio, 2008, p. 4.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>.
Acesso em: 10 de agosto de 2010).

41 Sobre o tema, Jeus Gonzaléz Pérez adverte que: “Verificado que o sistema
pode ser facilmente utilizado para satisfazer interesses proprios ou do
partido, para colocar os dependentes em cargos publicos, para adjudicar
obras e servicos aquele que melhor se comportava, para, enfim, utilizar o
aparato administrativo aos seus caprichos, ndo apenas se foge do direito
administrativo, mas, dentro deste, se tem atenuado de tal maneira as
formalidades e controles, que surgem amplos espagos para que a
discricionariedade se converta em arbitrariedade” (Tradugdo livre:
“Comprobadas las facilidades que el sistema prestaba para mejor satisfazer
los interesses proprios o del partido, para colocar los adictos en los cargos
publicos, para adjudicar lar ejecucion de obras y servicios al que mejor se
portaba, para proceder, en fin, a utilizar a su capricho el aparato
administrativo, no solo se ha huido del Derecho administrativo, sino que,
dentro de este, se han atenuado de tal forma las formalidades y controles, que
quedan amplios margenes para que la discrecionalidad se convierta en
arbitrariedade”. In: PEREZ, Jesus Gonzaléz. La Etica en la Administracion
Publica. 2* Ed. Madrid: Civitas Ediciones, 2000, p. 81).
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Os meandros do atual espago de interacdo nas relagdes publicas
permitem interpretagcdes tendentes a, vezes, desfigurar o signo da fungdo
administrativa, ou desvincular a gestdo publica de suas finalidades, ou
confundir o titular da fun¢do com o préprio poder, ou, ainda, permitir
uma estrutura de continuidade.

O diagnostico objetivo é: o exercicio desinibido da atividade
administrativa afasta o Poder Executivo de sua verdadeira vocagdo, qual
seja, a execugdo assistida do Direito, e, como tal, mostra-se como
verdadeira tendéncia de fuga ao controle da fungdo administrativa
desempenhada. Dai a importincia dos instrumentos de controle que
serdo abordados a seguir.

2.3 CONTROLE DA FUNCAO ADMINISTRATIVA DO ESTADO

O equilibrado exercicio do poder, sobretudo em relagdo a fungdo
executiva do Estado, apenas sera efetiva se acompanhada de meios
eficazes de controle que se encarreguem de fiscalizar, orientar e reprimir
quando necessario. Dizendo de outra forma, a previsdo de instrumentos
de controle ¢ o que empresta densidade e concretude a ideia de
contengdo do poder estatal, para que este se mantenha proéximo do
interesse publico que o legitima.

Como visto até agora, o controle da fun¢do administrativa atua
como elemento central nas relagdes firmadas e desenvolvidas no
ambiente publico, ou seja, aquelas que tem como objeto o manuseio
daquilo que € coletivo e como finalidade aquilo que importa a
sociedade. Sua origem esta enraizada na pedra fundamental do Estado
Democratico de Direito, a partir de onde irradia por toda a amplitude do
ordenamento juridico, compreendendo multiplicidade de esferas e
formas de fiscalizagdo da atividade estatal.

A administragdo publica faz uso dos mais variados meios para
exercer suas atividades, até porque as necessidades por ela supridas sdo
as mais diferentes possiveis. Nao existe regra Gnica para a atuagdo do
poder publico, ao contrario, a multiplicidade de meios possiveis de agéo
¢ da propria esséncia da fungdo administrativa.

Assim, tal qual a pluralidade de meios empregados pela
administragdo publica quando atuante, também sdo multiplas as formas
de exercicio do controle sobre a funcdo administrativa do Estado. O
controle deve relacionar-se com todas as demais fungdes ¢ atividades,
compreendendo mecanismo indispensavel na atuagdo estatal. As
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atividades de controle devem se fazer presente em todos as esferas e
niveis das relagdes travadas em nome do interesse publico, tal qual um
dever-poder prescrito pelo ordenamento juridico para atuar de forma
onipresente e onisciente perante o aparato estatal.

O exercicio do controle ¢ tarefa atribuida a toda cadeia
hierarquica dos poderes estatais, desde os cargos mais singelos até os
postos de mais alto comando, e como tal ¢ um dever que ndo pode ser
renunciado nem retardado, sob pena de responsabilizagdo pessoal do
agente incauto. E, mais, ainda compreende instrumento colocado a
disposicdo de toda sociedade para provocar a fiscalizagdo e correcdo
daquilo reputado irrito ao ordenamento, ndo apenas em socorro de
desejos pessoais, mas também em defesa de interesses coletivos.

A fiscalizagdo sobre a fun¢do administrativa do Estado precede
ao proprio planejamento de sua atuagdo pratica, assim como extravasa
para além da atividade concretamente realizada. E dizer que os
mecanismos de fiscalizagdo perpassam por toda a atividade
administrativa, desde seu nascimento até sua realizacdo. A presenca de
instrumentos de controle prévio ndo ¢ prematura, tampouco inocua, ja
que a expedi¢do de orientagdes ¢ meio eficaz de direcionar corretamente
a acdo governamental. Por sua vez, a supervisio da atividade
administrativa concomitante com sua realizacdo ¢ medida eficaz para
auxiliar a retiddo da conduta e, eventualmente, corrigir de imediato
distor¢des detectadas para evitar sejam replicadas irregularidades
perante terceiros. Ao final, o controle posterior tem seu papel centrado
na correg¢do de atuagdes ocasionalmente irregulares, na penalizacdo dos
responsaveis e, ainda, na confirmagdo daquelas condutas corretas.

O controle da fungdo administrativa ¢ mais do que simples meio
de frear ou invalidar enunciados. Seu papel ndo é outro sendo o de ser
membro atuante na administragdo da coisa publica, em aspecto amplo,
tomando parte de tudo o que o Estado faga*. E assim, como integrante
da atividade estatal é que, para além de um instrumento de contengdo do
poder, a supervisdo dara o devido valor ao interesse publico para que se
garanta o éxito daquilo que fora planejando de forma transparente, proba
e eficaz.

* A ideia de controle como parte da fungdo administrativa em sentido amplo
encontra amparo no artigo 6° do Decreto-Lei n° 200/67, que coloca o controle
lado a lado com demais atividades de gestdo, nos seguintes termos: “Art. 6°
As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes principios
Sfundamentais: I - Planejamento. II - Coordenagdo. Il - Descentralizagdo. IV
- Delegagdo de Competéncia. V - Controle”.
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Afora compreender um dever-poder de fiscalizagdo e correcdo da
atividade estatal, as formas de controle tem como escopo primordial
evitar que a atuagdo publica se divorcie a necessaria legalidade,
moralidade, finalidade, isonomia e transparéncia que lhe sdo exigidas.

Enfim, o controle da atividade publica estd difundido em ampla
gama de espécies, distribuidas de modo a permitir a fiscalizagdo das
mais variadas sortes de atuagdo administrativa. Para efeitos didaticos, o
controle da fungdo administrativa é usualmente disposto quanto a
extensdo de sua realiza¢do, quanto ao momento em que ¢ efetuado,
quanto a natureza da atividade e quanto ao sujeito que o exerce. A
classifica¢do e conceituacdo de cada tipo encontram invulgar consenso
nos diversos manuais de direito administrativo, por isso seguem em
linha de sintese algumas breves explicagdes®.

Quando analisado segundo a extensdo de seu exercicio, o controle
da fun¢@o administrativo pode ser classificado em externo ou interno.
Este, o interno, compreende toda vigilancia realizada na intimidade da
propria estrutura que originou a atividade controlada. Aquele, o externo,
ocorre quando exercido por sujeito ou entidade diversa daquela que
praticou a atividade controlada, pode ser a vigilancia de um poder sobre
o0 outro, a da administragdo publica direta sobre a indireta, ou, o exercido
pela sociedade.

Esta espécie de controle tem suas linhas gerais ditadas pelo artigo
70 da Constituigdo Federal, vazado nos seguintes termos:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administrag@o direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Paragrafo tnico. Prestara contas qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 18* Ed. Sio Paulo:
Atlas, 2005, pp. 637-638.



61

Tais atribuigdes — controle interno e controle externo — sdo

compartilhadas e ndo excludentes entre si, guardam absoluta
independéncia e autonomia uma espécie relagio a outra.

Vé-se dos esclarecimentos do preclaro mestre
[LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito
Publico. 1* edi¢do. Companhia Editora Forense,
Rio de Janeiro, 1960, f. 225/226] — amparado em
pronunciamentos de juristas de escol — que a
atuagdo do Tribunal de Contas da Unido no
exercicio da fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial das
entidades administrativas ndo se confunde com
aquela atividade fiscalizatoria realizada pelo
proprio 6rgdo administrativo, uma vez que esta
atribui¢do decorre do controle interno insito a
cada Poder e aquela, do controle externo a cargo
do Congresso Nacional (art. 70 da Constitui¢do
Federal).

Dai porque o poder outorgado pelo legislador ao
TCU, de declarar, verificada a ocorréncia de
fraude comprovada a licitacdo, a inidoneidade do
licitante fraudador para participar, por até cinco
anos, de licitagdo na Administragdo Publica
Federal (art. 46 da L. 8443/92), ndo se confunde
com o dispositivo presente na Lei das Licitagdes
(art. 87), que — sendo dirigido apenas aos altos
cargos do Poder Executivo dos entes federativos
(§ 3°) — ¢ restrito ao controle interno da
Administragdo Publica e de aplicagdio mais
abrangente, conforme esclarece a doutrina.**

44

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “Conflito de atribuigdo
inexistente: Ministro de Estado dos Transportes e Tribunal de Contas da
Unido: areas de atuacdo diversas e inconfundiveis. 1. A atua¢do do Tribunal
de Contas da Unifo no exercicio da fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial das entidades administrativas nao se
confunde com aquela atividade fiscalizatéria realizada pelo proprio orgdo
administrativo, uma vez que esta atribuicdo decorre da de controle interno
insito a cada Poder e aquela, do controle externo a cargo do Congresso
Nacional (CF, art. 70). 2. O poder outorgado pelo legislador ao TCU, de
declarar, verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitagdo, a
inidoneidade do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de
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Por forga do artigo 75 da Carta Magna, a sistematica
compartilhada de autotutela e de tutela estende-se as demais esferas
politicas do Estado e, portanto, ¢ replicada com as devidas adequagdes
no ambito dos Estados-Membros, Distrito Federal ¢ Municipios. Ainda,
em relagdo a estes Ultimos, o artigo 31 faz expressa referéncia sobre a
necessidade de mecanismos de controle interno e externo das atividades
desempenhadas pelo ente local. A transposi¢do, nestes casos, decorrer
da simetria que deve ocorrer entre as normas organicas regionais e locais
ante o texto da Constituicdo Federal.”’

licitagdo na Administragcdo Publica Federal (art. 46 da L. 8.443/92), ndo se
confunde com o dispositivo da Lei das Licitagdes (art. 87), que - dirigido
apenas aos altos cargos do Poder Executivo dos entes federativos (§ 3°) - €
restrito ao controle interno da Administragdo Publica e de aplicagdo mais
abrangente. 3. Nao se exime, sob essa perspectiva, a autoridade administrativa
sujeita ao controle externo de cumprir as determinag¢des do Tribunal de
Contas, sob pena de submeter-se as sancgdes cabiveis. 4. Indiferente para a
soluc¢do do caso a discussdo sobre a possibilidade de aplicagdo de sangdo -
genericamente considerada - pelo Tribunal de Contas, no exercicio do seu
poder de fiscalizagdo, ¢ passivel de questionamento por outros meios
processuais”. Agravo Regimental na Peticdo n° 3.606/DF. Construtora
Triunfo S/A, Tribunal de Contas da Unido ¢ Ministro de Estado dos
Transportes. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Relator: Ministro Sepulveda
Pertence. DJ, 27/10/2006. LexSTF, Brasilia/DF, v. 28, n. 336, 2006. pp. 158-
166.

®0 Supremo Tribunal Federal reputa como regra inafastavel que os demais
entes politicos repliquem a regra organizacional contida na Se¢do IX do
Capitulo I do Titulo IV da Constituicdo Federal, no que concerne a
fiscalizagdo contabil, financeira e or¢amentaria do Estado. Segundo a Corte:
“O modelo de federalismo de equilibrio adotado no Brasil acolhe o principio
da simetria, segundo o qual hda uma principiologia a harmonizar as
estruturas e as regras que formam o sistema nacional e os sistemas estaduais,
de tal modo que ndo destoem os modelos adotados no plano nacional e nos
segmentos federados em suas linhas magnas. O equilibrio federativo, neste
quadro, vem com a unidade que se realiza na diversidade congregada e
harmoniosa. // E obrigatéria, portanto, a adog¢do, pelos Estados, do modelo
federal de organiza¢do do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério
Publico que perante ele atua” (In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Ementa: “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS
ESTADUAL. INCONSTITUCIONALIDADE DO EXERCICIO DE SUAS
FUNCOES POR MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL.
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SIMETRIA OBRIGATORIA COM O MODELO NACIONAL. 1. A Lei
Complementar mato-grossense n. 11/1991 foi revogada pela Lei
Complementar n. 269, que estabeleceu a organizagdo do Tribunal de Contas
daquele Estado. Prejuizo, neste ponto, da Acdo. 2. O Ministério Publico
Especial, cujas atividades funcionais sejam restritas ao ambito dos Tribunais
de Contas, nio se confunde nem integra o Ministério Piblico comum. 3. E
obrigatdria a adogdo, pelos Estados, do modelo federal de organizacdo do
Tribunal de Contas da Unido e do Ministério Publico que perante ele atua.
Aplicagdo do principio da simetria. 4. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
julgada parcialmente julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade
da expressao "exercicio privativo das fungdes do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas", constante do art. 106, inc. VIII, da Constituicdo do Mato
Grosso e do art. 16, § 1°, inc. III, da Lei Complementar n. 27/1993 daquele
mesmo Estado”. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.307/MT.
Procuradoria-Geral da Republica, Assembléia Legislativa do Estado de Mato
Grosso e Governador do Estado de Mato Grosso. Orgio Julgador: Tribunal
Pleno. Relatora: Ministra Carmen Lucia. DJ, 28/05/2009. LexSTF,
Brasilia/DF, v. 31, n. 365, 2009. pp. 42-62).

Demais disso, além da cogente adocdo de estrutura organica equivalente, a
Corte Suprema ja se posicionou no sentido de que a simetria também deve ser
observada em relagdo as competéncias e medidas fiscalizadoras. Neste
sentido: “Tribunal de contas. Norma local que obriga o tribunal de contas
estadual a examinar previamente a validade de contratos firmados pela
administrag¢do. Regra da simetria. Inexisténcia de obriga¢do semelhante
imposta ao TCU. Nos termos do art. 75 da Constitui¢do, as normas relativas
a organizagdo e a fiscalizagdo do TCU se aplicam aos demais tribunais de
contas. O art. 71 da Constitui¢do ndo insere na competéncia do TCU a
aptiddo para examinar, previamente, a validade de contratos administrativos
celebrados pelo Poder Publico. Atividade que se insere no acervo de
competéncia da fun¢do executiva. E inconstitucional norma local que
estabeleca a competéncia do tribunal de contas para realizar exame prévio
de validade de contratos firmados com o Poder Publico” (In: BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Ementa: “CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO E FINANCEIRO. TRIBUNAL DE CONTAS.
NORMA LOCAL QUE OBRIGA O TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL
A EXAMINAR PREVIAMENTE A VALIDADE DE CONTRATOS
FIRMADOS PELA ADMINISTRACAO. REGRA DA SIMETRIA.
INEXISTENCIA DE OBRIGACAO SEMELHANTE IMPOSTA AO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 1. Nos termos do art. 75 da
Constitui¢ao, as normas relativas a organizagdo e fiscalizagdo do Tribunal de
Contas da Unido se aplicam aos demais tribunais de contas. 2. O art. 71 da
Constitui¢do nao insere na competéncia do TCU a aptiddo para examinar,
previamente, a validade de contratos administrativos celebrados pelo Poder
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Quanto ao momento em que se efetua, o controle pode ser
classificado como prévio, concomitante ou posterior. Quando
preventivo, o controle é exercido antes de ser consumada qualquer
conduta administrativa. Por sua vez, concomitante serd o controle
exercido a par e passo da confec¢do do enunciado administrativo. Por
fim, o controle corretivo objetiva revisar condutas ja praticadas, para
que se possa confirmar, corrigir ou censurar a conduta e, sendo caso,
punir o agente.

Sobre o tema, o Tribunal de Contas da Unido tem procurado
sistematizar mecanismos que permitam a atuagdo fiscalizadora dos
orgdos de controle durante todo o ciclo de atuagdo da administracdo
publica. Ndo ¢é raro em seus julgamentos, a Corte de Contas sublinhar o
carater integral do controle da fun¢fo administrativa.

Para ilustrar, no caso do Acdrdiao n° 1.188/2007, lavrado pelo
Ministro Valmir Campelo, o colegiado anotou a importancia de que seja
franqueada a participagdo dos orgdos de controle em todas as etapas da
atividade administrativa, sobretudo quando de seu planejamento, para
que se permita aos controladores a possibilidade de sugerirem adogéo de
agendas capazes de prevenir desperdicios dos recursos publicos. No
caso, a Corte de Contas expos uma situacdo concreta de atuacdo
controlada desde o inicio de sua premeditacdo, a saber, a analise
orcamentaria a partir do historico de fiscalizagdes realizadas. O Tribunal
de Contas da Unido asseverou que:

12. A Lei n° 9.233/96, que fixou as diretrizes
orcamentarias para 1997, na versdo aprovada pelo
Congresso Nacional, regulamentava o intercambio
de informagdes entre 0 TCU e o Congresso para a
elaboracdo da LOA. O Art. 3° § 3° inciso VI,
dispunha que o projeto de lei orcamentaria anual
deveria ser acompanhado de um demonstrativo

Publico. Atividade que se insere no acervo de competéncia da Fungao
Executiva. 3. E inconstitucional norma local que estabeleca a competéncia do
tribunal de contas para realizar exame prévio de validade de contratos
firmados com o Poder Publico. Agdo Direta de Inconstitucionalidade
conhecida e julgada procedente. Medida liminar confirmada”. A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n°® 916/MT. Governador do Estado de Mato Grosso e
Assembléia Legislativa do Estado de Mato Grosso. Orgdo Julgador: Tribunal
Pleno. Relator: Ministro Joaquim Barbosa. DJ, 05/03/2009. RSJADV,
Brasilia/DF, abr/2009. pp. 39-41).
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sobre “as obras ou servicos submetidos a
investigagdo formal do Tribunal de Contas da
Unido, incluidas na proposta or¢amentaria,
indicando o subprojeto/subatividade or¢amentaria
correspondente, Orgdo, etapa em execugdo da
obra, custo total atualizado, custo para sua
conclusdo e empresa executora”. Entretanto, esse
dispositivo foi vetado pelo Presidente da
Republica, sob a alegacdo de prazo exiguo para a
coleta de informagdes.
13. Nao obstante referido veto, em 11/9/96 a
Comissdo de Orgamento solicitou ao TCU
informagdes sobre resultados de inspecdes e
auditorias  efetuadas em  subprojetos e
subatividades presentes no projeto de lei
orcamentaria de 1997, mesmo que ainda ndo
julgadas pelo Tribunal (TC 014.715/1996-1).
14. Em 16 de dezembro de 1996, foram enviadas
as informagdes requeridas, em quadro intitulado
PROGRAMAS DE TRABALHO CONSTANTES
DA LEI ORCAMENTARIA 96 E PL PARA 97
COM APONTAMENTO DE FALHAS E
IRREGULARIDADES, objeto da Decisdo 817/96
Plenario. Esse foi o embrido da atual sistematica
do Fiscobras.
15. Somente a partir da Lei n® 9.473/97, que fixou
as diretrizes or¢amentarias para 1998, foi
institucionalizado o envio de informagdes ao
Congresso. Elas deveriam referir-se tanto as obras
em execu¢do com indicios de irregularidades
quanto a execugdo fisico-financeira dos
subprojetos mais relevantes.
16. Em cumprimento ao citado comando legal, em
setembro de 1997 o TCU enviou aos Presidentes
do Senado, da Céamara e da Comissdo Mista,
informagoes relativas a 96 obras auditadas e 224
outras constantes de processos em tramitacdo,
com irregularidades, envolvendo recursos da
ordem de R$ 2,20 bilhdes.
17. Atendendo a LDO para 1999, o TCU
encaminhou aos Presidentes das Comissdes de
Fiscalizagdo e Controle da Camara e do Senado,
bem como aos Presidentes do Senado e da
Camara, informagdes a respeito de 205 Programas
de Trabalhos constantes de 155 processos em



66

tramitacdo e o resultado de auditorias realizadas
em 110 obras.

18. As Leis n° 9.811/99 e 9.995/2000, que fixaram
as diretrizes or¢gamentarias para os anos de 2000 e
2001, mantiveram comandos analogos. Inovaram
com a possibilidade de serem contemplados na
LOA subtitulos relativos a obras com execugdo
orcamentdria suspensa até a adogdo de medidas
saneadoras pelo orgdo responsavel, sujeitas a
apreciagdo do Congresso Nacional ou da
Comissao Mista Permanente.

19. Nos anos subsequentes, ¢ at¢ 0 momento atual,
a sistematica acima historiada se consolidou nos
moldes de um relacionamento de carater funcional
entre a Corte de Contas e o Parlamento, em que as
duas instituigdes adotam coordenagdo mutua de
modo a buscar a plena eficacia no exercicio da
atividade fiscalizadora voltada para as obras
custeadas com recursos da Unido.

20. Os resultados dessa sistematica se traduzem
em economia para os cofres publicos, na medida
em que os recursos somente sdo destinados as
obras em que tenham sido sanadas as falhas
detectadas. Apenas para citar os dois Gltimos anos,
os relatorios de consolidagdo dos trabalhos do
Fiscobras de 2005 e 2006, os quais tive a
oportunidade de relatar, revelaram que foram
fiscalizados  recursos no  montante  de
aproximadamente 40 bilhdes de reais nos dois
anos considerados, com estimativa de economia
na ordem de 1,3 bilhdes de reais, seja pela
deteccdo tempestiva de sobrepregos, seja pela
otimizagdo de projetos, com redugdo de custos.

21. Percebe-se, assim, que foi criado um
sofisticado mecanismo de controle que vem se
mostrando capaz de coibir a malversagdo de
recursos publicos na area, cujo mérito, a meu ver,
¢ a amplitude com que a fiscalizagdo se opera,
percorrendo todas as fases do ciclo orgamentario,
mecanismo esse que, conforme visto no relatorio
que antecede este Voto, foi exaustivamente
estudado e descrito pela equipe da Secob.

22. Efetivamente, desde a arrecadacdo dos
impostos até a efetivacdo do gasto publico existe
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um ciclo a ser cumprido, que se inicia com a
elaboracio e votacdo do orcamento, passando pela
criacdo de leis que disciplinam a aplicacdo dos
recursos € se consuma com a fiscalizacdo
legislativa quanto a regular aplicacdo desses
recursos. (grifou-se)46

Cabe acrescentar que, com relagdo ao veto ao artigo 3°, § 3°,
inciso VI da Lei Orgamentaria de 1996, a censura ocorreu exatamente
pelo reconhecimento de que a pratica se consolidou historicamente,
tornando desnecessaria a previsdo de procedimento puramente
burocratico. As razdes de veto assim consignaram:

Os limites de que tratam esse dispositivo ja sao,
historicamente, discutidos pelo Poder Executivo
em conjunto com os dirigentes de cada orgdo
desses Poderes. A formalizagdo de comissdo
burocratizaria esse entendimento, tirando assim a
velocidade dos trabalhos, a qual ¢ indispensavel
para o cumprimento do prazo constitucional para
encaminhamento do projeto de lei orgamentaria ao
Congresso Nacional, em vista do exiguo espago de
tempo para a sua elaboragéo.47

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ementa: “LEVANTAMENTO DE
AUDITORIA. DIAGNOSTICO SOBRE AS OBRAS INACABADAS
REALIZADAS COM RECURSOS DA UNIAO. VERIFICACAO DE
OPORTUNIDADES PARA APERFEICOAMENTO DE NORMATIVOS E
DA SISTEMATICA DE CONTROLE DAS OBRAS PUBLICAS.
DETERMINACOES. RECOMENDACOES. SUGESTOES. CIENCIA.
ARQUIVAMENTO. Para cumprir sua missdo de assegurar a efetiva e regular
gestdo dos recursos publicos, em beneficio da sociedade, incumbe ao TCU,
orientado pelos macroprocessos - definidos em seu planejamento estratégico -
de auxilio ao Congresso Nacional e aperfeicoamento da administragao
publica, sugerir a elaboragdo de normas e a implementacdo de sistematicas
que previnam o desperdicio de recursos federais acarretado pela indevida
paralisacdo de obras publicas”. Tomada de Contas n° 012.667/2006-4.
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, Ministério da Educagao,
Ministério da Saude, Ministério da Integracdo Nacional, Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, Ministério das Cidades, Ministério das Comunicagdes,
Ministério do Turismo e Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes - DNIT. Orgdo Julgador: Plenario. Relator: Ministro Valmir
Campelo. DOU, 22/06/2007.

*” BRASIL. Presidéncia da Republica. Razdes de Veto ao Projeto de Lei n° 1,
de 1996-CN, que “Dispdes sobre as diretrizes para elaboragdo da lei
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Por certo que ndo se pode advogar a eficacia do dispositivo
vetado ou das razdes de veto tal qual estivessem vigentes no
ordenamento juridico, todavia, tais disposi¢des podem ser emprestadas
como parametros exemplificativos para o intérprete. Isto porque,
tratando-se de controle da fungdo administrativa, é de se considerar que
o rito de elaboragdo normativa orienta-se pela primazia da ampla
fiscalizagdo, ndo de sua redugéo.

Em relacdo a sua natureza, o controle pode abranger a legalidade
ou o mérito da conduta vigiada. O controle da legalidade ¢ o que se
consuma através da aferi¢do da conformidade da conduta administrativa
com a disciplina legal que a rege. Noutro angulo, o controle de mérito
objetiva verificar o conteido da postura discricionaria adotada pela
administragdo publica, tendo seu foco de investigacdo nas razdes de
conveniéncia e oportunidade que impulsionaram a conduta
administrativa.

Aqui reside aspecto de interminavel polémica nos foruns de
debates de direito administrativo, especialmente no que concerne ao
controle jurisdicional do mérito da atuacdo administrativa. A doutrina e
jurisprudéncia tornaram-se lugares comuns de afirmacgdes pregando a
impossibilidade de ingeréncia do Judiciario em atividades tipicas da
funcdo administrativa, ante o principio da separagdo dos poderes.

Lembrado nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
Roberto de Siqueira Castro leciona que houve, até recentes tempos, uma
cultura juridica herdada dos textos da Lei n° 221 do ano de 1894,
especificamente em seu artigo 13, § 9°, que criava diretrizes acerca da
atuacdo judicial em face da administracdo publica. A aliena “a” do
referido artigo pregava a invalidagdo dos atos administrativos que néo
aplicassem o direito vigente, ou seja, os ilegais. Por sua vez, a alinea “b”
do dispositivo preconizava que a atuacdo administrativa exercida em
razdo de uma faculdade ou de um poder discricionario somente pode ser
reputada ilegal se configurada incompeténcia da autoridade ou excesso
de poder. Dai um legado tendente a atribuir aos vocabulos mérito e

orcamentdria para o exercicio de 1997 e da outras providéncias”. Mensagem
n® 677, Brasilia/DF, 15 de julho de 1996. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_ Veto/anterior 98/VE
P-LEI-9293-1996.pdf>. Acesso em: 12 de dezembro de 2011.
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discricionariedade a fun¢do de escudo a sindicancia pelo Poder
Judiciario.*

Esta espécie de dogma esta sendo questionado e,
consequentemente, derruido. O proprio Poder Judiciario tem tomado
consciéncia de que seu papel ndo se resume a simples afericdo de
aderéncia a lei nos casos por antevistos pelo Poder Legislativo, de modo
que aquele, o Poder Judiciario, estaria dispensado de seus misteres
quando defronta a situagdes que demandassem avaliagdo discricionaria
pelo agente publico. Bem relata essa mudanga de percepg@o os precisos
e objetivos escritos da Ministra Eliana Calmon, assim:

O primeiro aspecto a considerar diz respeito a
atuacdo do Poder Judicidrio, em relagdo a
Administragao.

No passado, estava o Judiciario atrelado ao
principio da legalidade, expressdo maior do
Estado de direito, entendendo-se como tal a
submissao de todos os poderes a lei.

A visdo exacerbada e literal do principio
transformou o Legislativo em um super poder,
com supremacia absoluta, fazendo-o bom parceiro
do Executivo, que dele merecia contetido
normativo abrangente e vazio de comando,
deixando-se por conta da Administragdo o facere
ou non facere, ao que se chamou de mérito
administrativo, longe do alcance do Judiciario.

A partir da ultima década do Século XX, o Brasil,
com grande atraso, promoveu a sua revisao critica
do Direito, que consistiu em retirar do Legislador
a supremacia de super poder, ao dar nova
interpretag@o ao principio da legalidade.

Em verdade, ¢ inconcebivel que se submeta a
Administragdo, de forma absoluta e total, a lei.
Muitas vezes, o vinculo de legalidade significa so
a atribuicdo de competéncia, deixando zonas de
ampla liberdade ao administrador, com o cuidado
de ndo fomentar o arbitrio. Para tanto, deu-se ao
Poder Judiciario maior atribui¢do para imiscuir-se
no dmago do ato administrativo, a fim de, mesmo
nesse intimo campo, exercer o juizo de legalidade,

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na
Constituicdo de 1988. 2* Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, pp. 129-130.
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coibindo abusos ou vulneragdo aos principios
constitucionais, na dimensdo globalizada do
or¢amento.

A tendéncia, portanto, é a de manter fiscalizado o
espago livre de entendimento da Administragao,
espago este gerado pela discricionariedade,
chamado de "Cavalo de Tréia" pelo alemao
Huber, transcrito em "Direito Administrativo em
Evolugao", de Odete Medauar.*’

No que concerne ao critério de identificagdo do sujeito que o
exerce, o controle pode ser dividido em administrativo, legislativo e
jurisdicional. E administrativo o controle exercido pela estrutura
organica da administragdo publica, ocorrendo nos casos de fiscalizagdo
hierdrquica, supervisdo ministerial, recursos administrativos e
hierarquicos (proprios e improprios), reclamagdes, representagdes e
pedidos de reconsideragdo. A supervisdo legislativa ocorre nos casos
expressamente previstos no ordenamento constitucional, abrangendo o
controle politico e financeiro dos demais poderes estatais, contando com
o auxilio dos Tribunais de Contas. Por fim, no controle jurisdicional
reside o meio tipico de vigilancia do desempenho do poder, situa-se no
ambito nato de vocagdo funcional do Poder Judiciario.

O controle administrativo compreende o dever-poder de
fiscalizagdo que o proprio aparato administrativo exerce sobre si, por
iniciativa propria ou mediante provocagdo. E decorréncia logica e

* BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Ementa: “ADMINISTRATIVO E
PROCESSO CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA — OBRAS DE
RECUPERACAO EM PROL DO MEIO AMBIENTE - ATO
ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO. 1. Na atualidade, a Administragdo
publica esta submetida ao império da lei, inclusive quanto a conveniéncia e
oportunidade do ato administrativo. 2. Comprovado tecnicamente ser
imprescindivel, para o meio ambiente, a realizagdo de obras de recuperacdo
do solo, tem o Ministério Publico legitimidade para exigi-la. 3. O Poder
Judiciario ndo mais se limita a examinar os aspectos extrinsecos da
administragdo, pois pode analisar, ainda, as razdes de conveniéncia e
oportunidade, uma vez que essas razdes devem observar critérios de
moralidade e razoabilidade. 4. Outorga de tutela especifica para que a
Administragao destine do orcamento verba propria para cumpri-la. 5. Recurso
especial provido”. Recurso Especial n° 429.570/GO. Ministério Publico do
Estado de Goias e Municipio de Goiania. Orgio Julgador: Segunda Turma.
Relatora: Ministra Eliana Calmon. DJ, 22/03/2004, RSTJ, v. 187, p. 219.
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natural dos principios da legalidade e predomindncia do interesse
publico, donde defluem os demais. Esta prerrogativa estd sustentada na
denominada supervisdo hierarquica, exercida através de orientagdo,
coordenacdo e controle propriamente dito das atividades administrativas
subordinadas. No ambito federal o mecanismo de supervisdo ministerial
encontra fundamento no titulo IV do Decreto-Lei n° 200/67.

O poder de autotutela ¢ inerente a administragdo publica direta,
tendo como premissa a possibilidade do agente publico refletir sobre os
enunciados que emanou e, como finalidade, a obrigacdo de alterar ou
extinguir o pronunciamento acaso convencido da necessidade de
adequa-lo ao que prescreve o ordenamento juridico ou de ajusta-lo ao
mais conveniente e oportuno diante do contexto fatico envolvido.

A jurisprudéncia compartilha invulgar aceitagdo desta
prerrogativa de autotutela pela propria estrutura organica e funcional
administrativa, conforme consolidado pelas sumulas 346 ¢ 473 do
Supremo Tribunal Federal. Aquela primeira enuncia que “a
administragdo publica pode declarar a nulidade dos seus proprios
atos™’, e, mais complexa e detalhada, a segunda confirma que:

A administragdo pode anular seus proprios atos,
quando eivados de vicios que os tornam ilegais,
porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-
los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada,
em todos os casos, a apreciacio judicial.51

De mais a mais, outra forma de controle administrativo é aquele
decorrente do poder de tutela sobre a administracdo publica indireta.
Esta espécie compreende meio de fiscalizagdo externa e é taxativamente
adstrita aos casos especificados em lei, sob pena de indevida
interferéncia na autonomia assegurada aos orgdos e entidades que
formam a estrutura indireta do poder publico.

No ambito da administragdo publica federal, os objetivos e meios
para o exercicio desta espécie de controle-supervisdo estdo elencados

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Stmula n° 346. Orgido Prolator:
Tribunal Pleno. Sumula da Jurisprudéncia Predominante do Supremo
Tribunal Federal — Anexo ao Regimento Interno: Imprensa Nacional, 1964, p.
151. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.

' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Stmula n° 473. Orgio Prolator:
Tribunal Pleno. DJ, 10/12/1969. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
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nos artigos 25 e 26 do Decreto-Lei n°® 200/67, vazados nos seguintes
termos:

Art . 25. A supervisdo ministerial tem por
principal objetivo, na area de competéncia do
Ministro de Estado:

I - Assegurar a observancia da legislagdo federal.
II - Promover a execucdo dos programas do
Govérno.

IIT - Fazer observar os principios fundamentais
enunciados no Titulo II.

IV - Coordenar as atividades dos oOrgaos
supervisionados e harmonizar sua atuagdo com a
dos demais Ministérios.

V - Avaliar o comportamento administrativo dos
orgdos supervisionados e diligenciar no sentido de
que estejam confiados a dirigentes capacitados.

VI - Proteger a administragdo dos oOrgdos
supervisionados contra interferéncias e pressdes
ilegitimas.

VII - Fortalecer o sistema do mérito.

VIII - Fiscalizar a aplicagdo e utilizagdo de
dinheiros, valores e bens publicos.

IX - Acompanhar os custos globais dos programas
setoriais do Govérno, a fim de alcangar uma
prestacdo econdmica de servigos.

X - Fornecer ao 6rgdo proprio do Ministério da
Fazenda os elementos necessarios a prestacdo de
contas do exercicio financeiro.

XI - Transmitir ao Tribunal de Contas, sem
prejuizo da fiscalizacdo deste, informes relativos a
administra¢do financeira e patrimonial dos 6rgaos
do Ministério.

Art. 26. No que se refere a Administracdo
Indireta, a supervisdo ministerial visara a
assegurar, essencialmente:

I - A realizagdo dos objetivos fixados nos atos de
constitui¢do da entidade.

IT - A harmonia com a politica e a programagao do
Govérno no setor de atuagdo da entidade.

IIT - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacional e
financeira da entidade.
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Pardgrafo Unico. A supervisdo exercer-se-a
mediante adogdo das seguintes medidas, além de
outras estabelecidas em regulamento:

a) indicacdo ou nomeagao pelo Ministro ou, se for
o caso, eleicdo dos dirigentes da entidade,
conforme sua natureza juridica;

b) designagdo, pelo Ministro dos representantes do
Govérno Federal nas Assembléias Gerais e 6rgaos
de administragdo ou contrdle da entidade;

¢) recebimento sistematico de relatorios, boletins,
balancetes, balangos e informagdes que permitam
ao Ministro acompanhar as atividades da entidade
e a execucdo do orgamento-programa e da
programacao financeira aprovados pelo Govérno;
d) aprovagdo anual da proposta de orgamento-
programa e da programagdo financeira da
entidade, no caso de autarquia;

e) aprovacdo de contas, relatorios e balangos,
diretamente ou através dos representantes
ministeriais nas Assembléias e Orgdos de
administra¢do ou controle;

f) fixag@o, em niveis compativeis com os critérios
de operag@o econdmica, das despesas de pessoal e
de administragao;

g) fixagdo de critérios para gastos de publicidade,
divulgagao e relagdes publicas;

h) realizagdo de auditoria e avaliagdo periodica de
rendimento e produtividade;

1) intervengdo, por motivo de interésse publico.

Por fim, é indispensavel anotar que, ainda que a fiscalizacdo
administrativa volte-se a atuagdo estatal, sempre que se vislumbrar a
possibilidade que as medidas de controle venham a interferir na esfera
juridica de terceiros, é necessario que o administrador publico observe
as garantias de contraditorio ¢ ampla defesa, pelos meios e recursos
adequados, tal como consagrado pelo artigo 5°, inciso LV, da
Constituicdo Federal.

Outro meio de controle é aquele a cargo do Poder Legislativo,
exercido externamente em relacdo a administragdo publica. Esta espécie
de fiscalizagdo congrega atuagdes ora isoladas e ora conjuntas de duas
entidades distintas, as Casas Legislativas e os Tribunais de Contas.

Isoladamente, o Poder Legislativo dispde de um rol taxativo de
atividades de controle que lhe s3o atribuidas pelo ordenamento
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constitucional, cuja abrangéncia encerra-se na medida para evitar
indevidas interferéncias de um poder nos demais™. O controle exercido
volta-se a aspectos politicos e aspectos financeiros da atividade publica,
abrangendo analise de legalidade e de mérito dos enunciados
administrativo, bem como a investigagdo contabil, financeira e
or¢amentaria sobre as atividades governamentais e, ainda, avaliacdo de
legitimidade, economicidade, fidelidade funcional e cumprimento de
programas de trabalho e metas. O rol de atividades engloba padrdes de
fiscalizagdo anual de contas e relatorios e supervisdo direta dos atos do
Poder Executivo, a exemplo das Comissdes de Fiscalizagdo e Controle
existentes no ambito federal por forca da Lei n° 7.295/84. No que
concerne ao controle legislativo, é de significativa relevancia a estrutura
das Comissdes Parlamentares de Inquérito, conforme previstas pelo
artigo 58, § 3°, da Constituigdo Federal e nas respectivas Constituigdes
estaduais e Leis Organicas municipais™, a qual sdo atribuidas
competéncias investigatorias equivalentes as dadas ao Poder Judiciario
na afericdo sobre fatos especificos. Neste norte € a percepgdo do
Supremo Tribunal Federal, como se vé do seguinte precedente:

O Parlamento recebeu dos cidaddos, ndo s6 o
poder de representagdo politica e a competéncia
para legislar, mas, também, o mandato para

*> Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “O controle que o Poder
Legislativo exerce sobre a Administragcdo Publica tem que se limitar as
hipoteses previstas na Constituicio Federal, uma vez que implica
interferéncia de um Poder nas atribui¢ées dos outros dois; alcanga os orgdaos
do Poder Executivo, as entidades da Administra¢do Indireta e o proprio
Poder Judiciario, quando executa fung¢do administrativa. Ndo podem as
legislagcoes complementar ou ordinaria e as Constitui¢oes estaduais prever
outras modalidades de controle que ndo as constantes da Constituicdo
Federal, sob pena de ofensa ao principio da separa¢do de Poderes; o
controle constitui exceg¢do a esse principio, ndo podendo ser ampliado fora
do dmbito constitucional” (In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 18* Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 649)

» Segundo Didgenes Gasparini: “As Comissdes Parlamentares de Inquérito
também existem no dmbito estadual e municipal, La, sdo instituidas pela
Assembléia Legislativa;, aqui sdo criadas pela Cdmara de Vereadores,
conforme regulado, respectivamente, pela Constitui¢do estadual e pela Lei
Orgdnica do Municipio. Mutatis Mutandis, os mesmos principios sdo
observados no ambito do Distrito Federal” (In: GASPARINE, Diogenes.
Direito Administrativo. 12* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 910).
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fiscalizar os oOrgdos e agentes do Estado,
respeitados, nesse processo de fiscalizagdo, os
limites materiais e as exigéncias formais
estabelecidas pela Constituicdo Federal.

- O direito de investigar - que a Constitui¢do da
Republica atribuiu ao Congresso Nacional e as
Casas que o compdem (art. 58, § 3°) - tem, no
inquérito parlamentar, o instrumento mais
expressivo de concretizagdo desse relevantissimo
encargo constitucional, que traduz atribuicdo
inerente a propria esséncia da instituicdo
parlamentar.

- A instauracdo do inquérito parlamentar, para
viabilizar-se no ambito das Casas legislativas, esta
vinculada, unicamente, a satisfacdo de trés (03)
exigéncias definidas, de modo taxativo, no texto
da Carta Politica: (1) subscri¢do do requerimento
de constituicdo da CPI por, no minimo, 1/3 dos
membros da Casa legislativa, (2) indicagdo de fato
determinado a ser objeto de apuragio e (3)
temporariedade da comissdo parlamentar de
inquérito.

- Preenchidos os requisitos constitucionais (CF,
art. 58, § 3°), impde-se a criagdo da Comissdo
Parlamentar de Inquérito, que ndo depende, por
isso mesmo, da vontade aquiescente da maioria
legislativa. Atendidas tais exigéncias (CF, art. 58,
§ 3°), cumpre, ao Presidente da Casa legislativa,
adotar os procedimentos subseqilentes e
necessarios a efetiva instalagdo da CPI, ndo lhe
cabendo qualquer apreciacdo de mérito sobre o
objeto da investigacdo parlamentar, que se revela
possivel, dado o seu carater auténomo (RTJ
177/229 - RTJ 180/191-193), ainda que ja
instaurados, em torno dos mesmos fatos,
inquéritos policiais ou processos judiciais.

O ESTATUTO CONSTITUCIONAL DAS
MINORIAS PARLAMENTARES: A
PARTICIPACAO ATIVA, NO CONGRESSO
NACIONAL, DOS GRUPOS MINORITARIOS,
A QUEM ASSISTE O DIREITO DE
FISCALIZAR O EXERCICIO DO PODER.

- A prerrogativa institucional de investigar,
deferida ao Parlamento (especialmente aos grupos
minoritarios que atuam no ambito dos corpos
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legislativos), ndo pode ser comprometida pelo
bloco majoritario existente no Congresso Nacional
e que, por efeito de sua intencional recusa em
indicar membros para determinada comissdo de
inquérito parlamentar (ainda que fundada em
razdes de estrita conveniéncia politico-partidaria),
culmine por frustrar e nulificar, de modo
inaceitavel e arbitrario, o exercicio, pelo
Legislativo (e pelas minorias que o integram), do
poder constitucional de fiscalizagdo e de
investigagdo do comportamento dos orgaos,
agentes e instituigdes do Estado, notadamente
daqueles que se estruturam na esfera orgénica do
Poder Executivo.™

Ademais, ainda sob o rotulo do controle legislativo, os artigos 70
e 71 da Constituicdo Federal atribuem competéncias fiscalizatorias
especificas aos Tribunais de Contas ante o exercicio da fungdo
administrativa do Estado. O controle exercido pelas Cortes de Contas
possui ampla extensdo, abrangendo a fiscalizagdo em relagdo a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo de subvengdes e
rentncias de receitas em relacdo as atividades emanadas do exercicio de
funcdo administrativa.

Oportuno notar que as atividades desempenhadas e a organizacio
estrutura imprimida aos Tribunais de Contas muito se assemelha a
propria composi¢do funcional e estrutural do Poder Judicidrio. A
diferenca reside na auséncia de eficacia cogente para execugdo forcada
das decisoes provenientes das Cortes de Contas e, ainda, pela sujei¢do a
apreciagdo judicial dos atos emanados pelos Tribunais de Contas.

Dentre os instrumentos de controle conferidos aos Tribunais de
Contas, é de grande relevancia sublinhar a prerrogativa de solicitar a
sustagdo da execucdo de ato ou contrato reputado irregular, conforme
competéncia atribuida pelo artigo 71, incisos IX e X e §§ 1° e 2°, da
Constituicdo Federal. Segundo dizeres da Ministra Ellen Gracie,
reproduzindo parecer eclaborado pela Subprocuradora-Geral da
Republica:

** BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 24.849/DF.
José Agripino Maia e Mesa do Senado Federal. Orgdo Julgador: Tribunal
Pleno. Relator: Ministro Celso de Melo. DJ, 29/09/2006.
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No que tange as afirmagdes de que (1) a
representacdo interposta junto ao TCU carece de
fundamento legal, pois, segundo o art. 113 da Lei
de Licitagdes, a competéncia do Tribunal de
Contas da Unido restringe-se a fiscalizagdo
contabil, financeira, operacional e patrimonial,
nao englobando procedimentos de licitagdo; e de
que (2) o ato de suspensdo cautelar seria privativo
do Poder Judiciario, basta simples leitura do
dispositivo em questdo, para verificarmos a sua
total improcedéncia:

“Art. 113. O controle das despesas decorrentes
dos contratos e demais instrumentos regidos por
esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas
competente, na forma da legislacdo pertinente,
ficando os orgdos interessados da Administrag¢do
responsaveis pela demonstracdo da legalidade e
regularidade da despesa e execugdo, nos termos
da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de
controle interno nela previsto.

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

§ 2° Os Tribunais de Contas e os orgdos
integrantes do sistema de controle interno
poderdo solicitar para exame, até o dia util
imediatamente anterior a data de recebimento das
propostas, copia de edital de licitagdo ja
publicado, obrigando-se os orgdos ou entidades
da Administracdo interessada a adogdo de
medidas corretivas pertinentes que, em fungcdo
desse exame, lhes forem determinadas”.

Fica claro, pois, que cabe a Corte de Contas o
exame de editais de licitagdo publicados, o que se
concilia com sua competéncia de “assinar prazo
para que o orgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da
lei, se verificada a ilegalidade”(CF, art. 71, inc.
IX).

Por outro lado, se as Cortes de Contas tém
legitimidade para determinar que os orgaos ou
entidades da Administragdo interessada adotem as
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medidas necessarias ao exato cumprimento da lei,

com maior propriedade, possuem legitimidade

para a epedi¢cdo de medidas cautelares, como a ora

impugnada, a fim de previnir a ocorréncia de lesdo

ao erario ou a direito alheio, bem como garantir a
.. .~ 55

efetividade de suas decisoes.

Ja encaminhando ao final, o controle judicial da funcdo
administrativa consagra o modelo tipico de contengdo do poder que
caracteriza o Estado Democratico de Direito. Ao lado do principio da
juridicidade, é o exercicio preventivo ou corretivo de sindicancia
judicial sobre a fungdo administrativa que garante equilibrio e corre¢io
da atuacdo estatal em proveito da preservacdo da dignidade da pessoa
humana.

No regime juridico brasileiro, o controle judicial repousa em
sistema de jurisdi¢do una, segundo a qual o Poder Judiciario detém a
prerrogativa de julgar, com forga de coisa julgada, as lesdes ou ameagas
de lesdes a direitos individuais ou coletivos, dai atribuir-lhe o monopdlio
da fungdo jurisdicional. Outra caracteristica que o marca é o da
universalidade da jurisdicdo, que garante ao Poder Judiciario a
prerrogativa de ampla apreciagdo da atividade administrativa,
ressalvados os limites da discricionariedade exclusiva do agente

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “PROCEDIMENTO
LICITATORIO. IMPUGNACAO. COMPETENCIA DO TCU.
CAUTELARES. CONTRADITORIO. AUSENCIA DE INSTRUCAO. 1- Os
participantes de licitagdo tém direito a fiel observancia do procedimento
estabelecido na lei e podem impugna-lo administrativa ou judicialmente.
Preliminar de ilegitimidade ativa rejeitada. 2- Inexisténcia de direito liquido e
certo. O Tribunal de Contas da Unido tem competéncia para fiscalizar
procedimentos de licitagdo, determinar suspensdo cautelar (artigos 4° e 113, §
1° e 2° da Lei n°® 8.666/93), examinar editais de licitacdo publicados e, nos
termos do art. 276 do seu Regimento Interno, possui legitimidade para a
expedicdo de medidas cautelares para prevenir lesdo ao erdrio e garantir a
efetividade de suas decisdes). 3- A decisdo encontra-se fundamentada nos
documentos acostados aos autos da Representacdo e na legislagdo aplicavel.
4- Violagdo ao contraditorio e falta de instrug¢do ndo caracterizadas. Denegada
a ordem”. Mandado de Seguranca n° 24.510/DF. Nascimento Curi
Advogados Associados e Tribunal de Contas da Unido. Orgio Julgador:
Tribunal Pleno. Relatora: Ministra Ellen Gracie. DJ, 19/03/2004.
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plblico®. Segundo o Supremo Tribunal Federal, “cabe ao Poder
Judiciario a analise da legalidade e constitucionalidade dos atos dos trés
Poderes constitucionais, e, em vislumbrando macula no ato impugnado,
afastar a sua aplicagdo”.”’

Em termos gerais, o controle desempenhado pelo Poder Judiciario
pode ser especificado entre solu¢des abstratas e concretas. Aquelas, de
jurisdi¢do abstrata, compreendem a apreciagdo de enunciados gerais em
face do ordenamento constitucional, independentemente da ocorréncia
de litigio concreto perante a administragdo publica, tal como o controle
de constitucionalidade dos atos regulamentares™. Por outro lado, o
controle concreto ¢ aquele confiado ao Poder Judiciario para solucionar
embates reais de interesses, ou seja, para compor solu¢do adequada a um
conflito existente ou cuja ocorréncia seja provavel e iminente.

¢ JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 7° Ed. Belo
Horizonte: Forum, 2011, p. 1128.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “CONSTITUCIONAL.
SEPARACAO DOS PODERES. POSSIBILIDADE DE ANALISE DE ATO
DO PODER EXECUTIVO PELO PODER JUDICIARIO. DECISAO
BASEADA NA LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL LOCAL.
REEXAME DE MATERIA FATICA E INTERPRETACAO DE
CLAUSULAS EDITALICIAS. SUMULAS 279, 280 E 454. AGRAVO
IMPROVIDO. I - Cabe ao Poder Judiciario a andlise da legalidade e
constitucionalidade dos atos dos trés Poderes constitucionais, e, em
vislumbrando macula no ato impugnado, afastar a sua aplicagdo. II - O
acorddo recorrido dirimiu a questdo dos autos com base na legislagdo
infraconstitucional local aplicavel a espécie. Incidéncia da Sumula 280 desta
Corte. IIT - O exame de matéria de fato e a interpretagdo de clausulas
editalicias atrai a incidéncia das Stimulas 279 e 454 do STF. IV - Agravo
regimental improvido”. Agravo de Instrumento n° 640.272/DF. Distrito
Federal e Neima Soares Pires Bezerra e Outros. Orgdo Julgador: Primeira
Turma. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. DJ, 31/10/2007.

Margal Justen Filho assegura que o entendimento do Supremo Tribunal
Federal ¢ de que o controle abstrato ndo abrange os atos normativos
secundarios, como os decretos, conforme assentado no julgamento da Medida
Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.007/DF. Por outro
lado, continua o autor apoiado nos dizeres de Luis Roberto Barroso, os atos
regulamentares que tenha como signo a inovacdo no ordenamento juridico
podem ser submetidos a controle abstrado de constitucionalidade (/n:JUSTEN
FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 7° Ed. Belo Horizonte:
Forum, 2011, pp. 1.129-1.130).
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Em qualquer dos casos, entretanto, o Poder Judicidrio esta
atrelado a prévia provocacdo por parte de pessoa legitimada. Por forga
do principio da inércia ou, também chamado, dispositivo, o Poder
Judiciario ndo pode exercer sua atividade tipica, sendo quando
provocado pelo interessado, pois lhe falta competéncia para instaurar de
oficio o exercicio jurisdicional. Por outro lado, quando provocado, o
Poder Judiciario ndo pode esquivar-se de apreciar a demanda a si levada,
dai o principio da inafastabilidade da apreciagdo judicial preconizada
pelo artigo 5°, inciso XXXV, da Constitui¢do Federal no sentido de que
“a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameacga a
direito”.

Ja encaminhando ao final, indispensavel registrar o importante
papel desempenhado pelo Ministério Publico em relagdo ao controle da
funcdo administrativa do Estado. Apesar de ndo possuir competéncia
propria e auténoma de controle, o ordenamento juridico outorga ao
Ministério Publico especial aparato para impulsionar as entidades de
controle em diversos angulos. Num destes angulos, sua atuacdo
permanente junto aos Tribunais de Contas assume papel central na
apreciagdo externa de legalidade, legitimidade, transparéncia,
moralidade e eficiéncia da atividade administrativa. Noutro vértice, ao
lado de outros legitimados, a instituicdo resguarda a titularidade na
instauragdo do inquérito civil e na propositura de acdes judiciais para o
controle de constitucionalidade, para a prote¢do do patrimdnio publico e
social, outros interesses difusos e coletivos ¢ a repressdo a improbidade
administrativa. Disso tem-se no Ministério Publico uma das entidades
com boa estrutura para provocar ¢ impulsionar o exercicio de controle
da fun¢do administrativa.

Por tudo e em tudo, a ideia é que os as entidades e instrumentos
encarregados do controle da fun¢do administrativa devam se fazer
presentes em todos os espagos e tempos de atuagdo estatal, para que se
alcance seu objetivo, que assim ¢ resumido por Jorge Ulisses Jacoby

Fernandes:
O objeto da fung@o de controle, na atualidade,
deve ser compreendido em sua visdo mais nobre,
enquanto vetor do processo decisorio na busca do
redirecionamento das agdes programadas. Sao,
assim, instrumentos da fungfo: a revisdo dos atos,
a anulagdo, a admoestacdo e a punicdo dos
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agentes, sempre visando a reorientagdo do que
, . 59
estd em curso, para obter o aperfeigoamento.

A esséncia da teoria do controle da funcdo administrativa
sustenta-se, exatamente, na intercalagdo de medidas de orientagdo e de
correcdo no fluxo da atuacdo administrativa, de modo a balizar a atuagdo
estatal em prol dos predicados de juridicidade, isonomia, moralidade e
eficiéncia. E é assim, quando colocados lado a lado, que as atuagdes
estatais terdo assegurados que as relagdes estdo sendo executadas em
conformidade com o planejado e com as finalidades almejadas.

XXX

* FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil:
Jurisdi¢do e competéncia. Belo Horizonte: Forum, 2003, p. 32.
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3 REGIME JURIDICO DAS LICITACOES PUBLICAS

No ambito de atuacdo do poder publico, a estruturagdo de um
minimo organizacional do Estado torna, imprescindivel, a realizacdo de
atividades que permitam a prestagdo de servigos publicos e o
funcionamento do organismo estatal. Para tanto, dentre um sem-nimero
de providéncias, tem-se a contratacdo de particulares como um dos
instrumentos mais utilizados.

Paralelo a isso, as relagdes negociais apontam para uma
interdependéncia entre pessoas e, por Obvio, o Estado encontra-se
inserido neste contexto. Com efeito, quanto mais constantes e
corriqueiras forem essas relagdes, mais se torna necessiria a
conceituacdo sobre temas que venham a intermediar a aproximacao
entre os agentes destas negociacdes.

A administragdo publica, sendo expressdo da atividade estatal
executiva, necessita interagir e celebrar negdcios com os particulares.

Essa necessidade de travar relacionamento de interesses mutuos
submete-se, inexoravelmente, as regras gerais de trato da coisa publica,
em especial aos principios da isonomia, juridicidade e moralidade.
Como selecionar adequadamente a pessoa com a qual a administracdo
publica ira contratar, ¢ o desafio de maior relevancia frente aos deveres
de impessoalidade e probidade.

Ademais, ressalvados casos excepcionais, as contratagdes
publicas representam volume significativo de relagdes. Os gastos e
investimentos publicos sdo extremamente relevantes e ocupam parcela
expressiva nas economias nacionais.

Todo esse contexto traz consigo a necessidade de manter rigor na
selecdo dos particulares que serdo agraciados com a prerrogativa de
contratarem com o poder publico.

A preocupagdo ¢ efetivar um ponto de afirmagdo do regime
juridico publico nas relagdes em que administragdo publica participe. E
esse reconhecimento é o passo inaugural para equilibrar a inquietagdo
dos diversos interesses que circundam qualquer aproximacdo contratual
e, notadamente, conciliar os interesses sociais ¢ econOmicos de cada
polo.

De um lado, a administragdo buscando realizar seus objetivos
sociais ou organizar sua estrutura organica, e, de outro lado, os
interesses privados presididos primordialmente por motivos econdmicos.

Neste cenario se desenrola este segundo capitula da presente
pesquisa, tendente definir, da forma mais objetiva possivel, o regime
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juridico no ambiente das licitagdes publicas. Tendo como referéncia o
regramento constitucional e legal do regime licitatorio brasileiro, o
presente capitulo tera foco nos conceitos operativos inerentes aos
processos de contratagdo publica.

3.1 DISCIPLINA CONSTITUCIONAL E LEGAL NO CENARIO
BRASILEIRO

Como ressalta Juan Alberto Martinez, nas rela¢des travadas sob
um regime de direito publico, o que se deve buscar ¢ sempre uma
integracdo mais eficiente entre o poder publico e a iniciativa privada,
buscando evitar, obrigatoriamente, que os regimes de selecdo e
contratacdo publicos sofram indesejaveis interferéncias totais ou parciais
pelos aspectos patrimonialistas que imperam no regime juridico
privado.(’o

Assim como outras nagdes, o Brasil elegeu o processo licitatorio
como meio adequado a solucionar tais conflitos. Com isso, autorizou-se
ao administrador publico a prerrogativa de lancar mao de processo
licitatorio para alcancar a contratagdo desejada. Assim, tem-se a
licitagdo como  “um procedimento  administrativo  unilateral,
discricionario, destinado a selecdo de um contratante com a
Administra¢do Publica para a aquisi¢do ou a alienagdo de bens, a
prestagdo de servicos e a execucdo de obras”.®

O processo licitatério desenrola-se em ambiente de constantes
tensdes, no qual convivem, lado a lado, a pl€iade de poderes e
prerrogativas conferidas a administragdo publica, a série de limitagdes e
garantias reconhecidas aos interessados e, ainda, os anseios particulares
pela contratacdo. Joel de Menezes Niebuhr sintetiza com objetividade
este ambiente:

% MARTINEZ, Juan Alberto. Apud: PEREIRA, César A. Guimardes. O
Regime Juridico das Licitagoes no Brasil e o Mercosul. Revista Eletronica
sobre a Reforma do Estado — RERE. Salvador: IBDP, n° 22, abril/maio/junho
de 2010. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em:
17/08/2010.

' DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos Juridicos da Licitagdo. 6* Ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2003, p, 197.
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Nao ha ato da Administracdo Publica que se
compatibilize com preferéncias de natureza
pessoal, com o tratamento discriminatoério, com a
imoralidade administrativa, em sintese, que
dependa do livre-arbitrio do agente administrativo.
Ao contrario, a fungdo administrativa ¢ vinculada
a finalidade publica, reprimindo-se o desvio de
poder. Assim sendo, ¢ inevitavel sujeitar a
atividade administrativa ao cumprimento de
formalidades, mais rigorosas do que aquelas que
se destinam as relagdes juridicas travadas sob o
regime de direito privado.

Dessa forma, demonstra-se complexa a fungdo
administrativa, uma vez que, de um lado, ha
prerrogativas especiais, e, de outro, ha limitagdes
e sujeicdes também especiais. Como sintetiza Jean
Rivero, “as normas de direito administrativo
caracterizam-se em face das do direito privado,
seja  porque conferem a  Administracdo
prerrogativas sem equivalentes nas relagdes
privadas, seja porque impdem a sua liberdade de
accdes sujeicOes mais estreitas do que aquelas a
que estdo submetidas”.*

Abstraindo incursdes historicas, que ndo constituem objeto
primordial desta pesquisa, atualmente o tema merece relevancia
constitucional, onde estdo assentadas as premissas basilares do instituto
juridico.

3.1.1 Amplitude da disciplina constitucional

Como diretriz basica, a competéncia legislativa em matéria de
licitagdes publicas é detida concorrentemente pelos entes politicos,
apesar de, ressalte-se, pertencer exclusivamente a Unido Federal o 6nus
de regular seus aspectos gerais. Tal reparticdo decorrer, quase que
naturalmente, da composi¢ao federativa adotada pelo Estado Brasileiro e
da consequente autonomia politico-administrativo dada aos entes

federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

62 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo. 2*
Ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, p 32.
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Neste sentido, o artigo 22, inciso XXVII, da Constitui¢do Federal,
suprindo o siléncio de regimes anteriores, elencou expressamente a
seguinte competéncia legiferante:

Art. 22. Compete privativamente a Unido Legislar
sobre:

[...]

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratagao,
em todas as modalidades, para as administragdes
publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as
empresas publicas e sociedades de economia
mista, nos termos do art. 173, § 1°, III;

Como se v€, a competéncia delimitada sob o manto da
exclusividade diz respeito apenas a normas gerais. Assim, também
incumbe aos demais entes federados a legislatura especifica sobre o
tema, desde que respeitadas as condi¢des gerais. De fato, a outorga a
Unido do poder de legislar sobre normas gerais, ndo obriga os demais
entes a seguirem todos os preceitos por aquela editados, mas tdo
somente os que geral forem.

A reparti¢do de competéncias encontra, também, sustentacdo
noutros dispositivos do texto constitucional: na outorga residual descrita
no artigo 25, § 1°, em relacdo aos Estados; na regra de interesse local
inserida no artigo 30, inciso I, para os Municipios; e, na equiparacio
contida no artigo 32, § 1°, em relagdo ao Distrito Federal. Confirma este
entendimento a orientagdo do Supremo Tribunal Federal:

A Constituigdo de 1988, ao inscrever, no inc.
XVII do art. 22, a disposi¢@o acima indicada, pos
fim a discussdo a respeito de ser possivel, ou nio,
a Unido legislar a respeito do tema, dado que
corrente da doutrina sustentava que “nenhum
dispositivo constitucional autorizava a Unido a
impor normas de licitacdo a sujeitos alheios a sua
orbita” (Celso Antonio Bandeira de Mello,
“Elementos de Dir. Administ.”, Malheiros, 4° ed.,
1992, pag. 177, nota 1). A CF/88, repito, pds fim a
discussao, ao estabelecer a competéncia da Unifo
para expedir normas gerais de licitacdes e
contratacdes (art. 22, XXVII).
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Registre-se, entretanto, que a competéncia da
Unido ¢ restrita a normas gerais de licitagdo e
contratacdo. Isto quer dizer que os Estados e os
Municipios também tém competéncia para legislar
a respeito do tema: a Unido expedird as normas
gerais ¢ os Estados e Municipios expedirdo as
normas especificas. Leciona, a propdsito, Margal
Justen Filho: “como fito, apenas as normas
‘gerais’ sdo de obrigatéria observancia para as
demais esferas de governo, que ficam liberadas
para  regular  diversamente o  restante.”
(“Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos”, Ed. AIDE, Rio, 1993, pag.
13).

Ademais, as sociedades de economia mista e as empresas
publicas, que explorem atividades econdmicas, poderdo contar com
regramento licitatorio proprio, sujeitos exclusivamente aos principios da
administragdo publica, conforme regra do artigo 173, § 1°, inciso III, do
texto constitucional. Referido regramento diferenciado podera ser
inserido no estatuto juridico da entidade.

Sobre o tema, em algumas oportunidades recentes, o Supremo
Tribunal Federal deparou-se com conflitos entre a PETROBRAS ou
seus agentes em face do Tribunal de Contas da Unido em torno da
adocdo, por aquela, de regime licitatério proprio e divergente, em larga
medida, das regras especificas editadas pela Unido Federal na Lei n°
8.666/93. Em resumo, os litigios travados questionaram diretamente a
competéncia da Corte de Contas para declarar a inconstitucionalidade de
normas juridicas e, tangencialmente, a possibilidade de coexisténcia de
regimes licitatorios especificos noutras esferas politicas, tudo em face da
postura do Tribunal de Contas em rejeitar o regime licitatério contido no

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “CONSTITUCIONAL.
LICITACAO. CONTRATACAO ADMINISTRATIVA. Lei n. 8.666, de
21.06.93. 1. - Interpretagao conforme dada ao art. 17, I, "b" (doacdo de bem
imovel) e art. 17, I, "b" (permuta de bem movel), para esclarecer que a
vedagdo tem aplicagdo no ambito da Unido Federal, apenas. Identico
entendimento em relagdo ao art. 17, I, "c¢" e par. 1. do art. 17. Vencido o
Relator, nesta parte. II. - Cautelar deferida, em parte”. Medida Cautelar na
Acido Direta de Inconstitucionalidade n°® 927/RS. Governador do Estado do
Rio Grande do Sul, Presidente da Repiblica ¢ Congresso Nacional. Orgio
Julgador: Tribunal Pleno. Relator: Ministro Carlos Velloso. DJ, 11/11/1994.
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Decreto n® 2.745/98 e tentar impor 8 PETROBRAS a obrigatoriedade de
observancia do procedimento prescrito pela Lei n° 8.666/93%.

No que concerne ao segundo tema abordado, o da competéncia
legislativa concorrente, naqueles casos a Corte Constitucional firmou
entendimento autorizando a adog¢do de regime licitatorio diferenciado
pela empresa estatal, sobretudo em razdo das demandas concorréncias
especificas do setor econémico na qual atua a PETROBRAS.

Em teoria, essa difusdo de competéncias poderia representar
dificuldades para compreender o instituto. Entretanto, na pratica, a
compreensdo ampla independe de grandes investigagdes, principalmente
porque a Lei instituida pela Unido Federal, abarcando tanto normas
gerais como regramento especifico para suas entidades, vem sendo
amplamente utilizada pelas diversas esferas governamentais, como sera
abordado posteriormente.

Como segunda diretriz basica, o texto constitucional também
traca linhas gerais sobre a licitagdo publica propriamente dita, afirmando

6 Segundo relata a Ministra Carmen Lucia, a questdo esteve em voga nos
seguintes processos: MS n° 30.349-MC/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, DJ em
19/04/2012; MS n° 29.123-MC/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ em
08/09/2010; MS n° 28.745-MC/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ em
13/05/2010; MS n° 28.626-MC/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, DJ em
05/03/2010; MS n° 28.252-MC/DF. Rel. Min. Eros Grau, DJ em 29/09/2009;
MS n° 27.796-MC/DF, Rel. Min. Ayres Britto, DJ em 09/02/2009; MS n°
27.344-MC/DF, Rel. Min. Eros Grau, DJ em 02/06/2008; MS n°® 27.337-
MC/DF, Rel. Min. Eros Grau, DJ em 28/05/2008; MS n° 27.232-MC/DF, Rel.
Min. Eros Grau, DJ em 20/05/2008; MS n° 26.808-MC/DF, Rel. Min. Ellen
Gracie, DJ em 02/08/2007; MS n° 26.783-MC/DF, Rel. Min. Marco Aurélio,
DJ em 01/08/2007; ¢, MS n° 25.986-ED-MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello,
DJ em 30/06/2006 (/n: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa:
“AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE SEGURANCA.
PETROLEO BRASILEIRO S/A — PETROBRAS. OBRAS E SERVICOS.
CONTRATACAO PELO PROCEDIMENTO LICITATORIO
SIMPLIFICADO. IMPOSICAO DE MULTA PELO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO AO GESTOR. ALEGACAO DE APLICABILIDADE
DO DECRETO N. 2.745/1998 EM VEZ DA LEI N. 8.666/1993:
FUNDAMENTACAO DIVERSA DO ATO ATACADO. AUSENCIA DE
UTILIDADE DA IMPETRACAO. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL
SE NEGA PROVIMENTO”. Agravo Regimental no Mandado de Seguranca
n° 30.349/DF. Marcio de Almeida Ferreira, Tribunal de Contas da Uniao e
PETROBRAS — Petréleo Brasileiro S/A. Orgio Julgador: Primeira Turma.
Relatora: Ministra Carmen Lucia. DJ, 19/04/2012).
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a essencialidade da existéncia de processo licitatorio precedente as
contratacdes administrativas. E o faz através da regra descrita no artigo
37, inciso XXI, nos seguintes termos:

XXI — ressalvados os casos especificados na
legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de
condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelegam obrigagdes de pagamento,
mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos
termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispensdveis a garantia do cumprimento das
obrigagdes.

A partir dos tragos fundamentais delineados pela indigitada
norma ¢ possivel ressaltar, desde logo, alguns aspectos norteadores do
regime licitatorio brasileiro.

O primeiro deles reside na obrigatoriedade do procedimento,
dispondo que as contratacdes realizadas pela administragdo publica
deverido ser precedidas de processo de licitagdo, salvo excegoes legais. A
essencialidade se repete no texto do artigo 175 da Constituicdo Federal,
determinando que as concessdes ou permissdes contratadas junto ao
Poder Publico serdo efetivadas “sempre através de licitagdo”, sendo,
portanto, incisiva a aplicagdo destas normas.

Em paralelo, a norma ainda sinaliza a excepcional possibilidade
de serem instituidas hipoteses de contratagdes diretas, sem prévio
processo licitatorio. Tal previsdo em nada reduz ou flexibiliza a regra
geral que orienta pela realizagdo de certame. E, apenas, indicagdo de que
o legislador constituinte anteviu a possibilidade da ocorréncia de casos
incompativeis com o procedimento formal da licitacdo, ou seja,
hipdteses na quais o interesse almejado pela contratagdo sobrepde-se a
necessidade do procedimento licitatorio. Dai redundam os casos de
dispensa ou inexigibilidade de licitagdo. Esta, a inexigibilidade, tem
lugar nas contratacdes onde seja inviavel a competicdo, como por
exemplo a aquisicdo de bens de bens de fornecedores exclusivos ou a
contratacdo de servigos de natureza singular de prestadores de notoria
especializagdo. Por sua vez, aquela, a dispensa, ocorre nas hipoteses em
que o procedimento licitatorio, se realizado, poderia comprometer ou
fulminar o interesse publico, a exemplo das contratagdes para o
atendimento de situagdes de emergéncia ou calamidade publica.
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Além disso, a norma fixa a primazia da igualdade de condigoes
como um dos pilares do regime em questdo. Em razdo desse preceito,
torna-se necessario que a legislacdo infraconstitucional discipline de
forma detalhada os requisitos necessarios ¢ as condi¢cdes em que as
propostas serdo avaliadas.

Em terceiro lugar, a consagracdo da manutengdo das condigdes
efetivas da proposta durante a integralidade da vigéncia contratual.
Alids, talvez um dos grandes diferenciais do regime licitatorio brasileiro
seja, exatamente, a protecdo constitucional ao equilibrio da equacdo
econdmico-financeira da relagdo, trazendo, como grande beneficio, uma
perspectiva de seguranca aos licitantes quando da apresentagdo de suas
propostas.

De mais a mais, bem se vé que o dispositivo matriz repudia
qualquer exigéncia que supere o limite do minimo necessario. Ou seja,
apesar de existir uma certa margem de discricionariedade, a
administragdo publica somente podera criar exigéncia até o exato limite
que permita demonstrar que o licitante detém a habilidade necessaria
para executar o objeto licitado. O Ministro do Supremo Tribunal Federal
Carlos Ayres Britto, ao interpretar o trecho supracitado do inciso XXI
do artigo 37 da Constituigdo Federal, acentua o seguinte:

E dizer, a Lei Maior estabelece uma relagio de
adequacdo entre as exigéncias de qualificacdo
técnica e econdmica dos proponentes e a estrita
necessidade de garantia do cumprimento das
obrigagdes a assumir pelo futuro contratado, de
sorte a impedir que a exacerbacdo daquelas
exigéncias venha a operar como fator de reducdo
do numero dos interessados na participagdo
licitatoria.%

A norma constitucional, portanto, estabelece uma limitacdo a
exigéncias excessivas ¢ desnecessarias, afirmando que a administragdo
publica deve preocupar-se em exigir apenas as condigdes de habilitagdo
indispensaveis a demonstrar capacidade operacional e executiva dos
licitantes. Veda-se o0 excesso para garantir a mais ampla
competitividade. Com este timbre, Joel de Menezes Niebuhr ressalva a

% BRITTO, Carlos Ayres. Perfil Constitucional da Licitagdo. Curitiba: Zénite,
1997. p. 139.
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intima relagdo entre a vedacdo a excessos ¢ a ampliagdo da
competitividade no certame, apontando o seguinte:

Exalta-se, a essa altura, que as exigéncias, mesmo
que técnicas e econdmicas, precisam ser
indispensaveis, ou seja, das quais nao se pode
deixar de dispor, essenciais, indeclinaveis a
garantia do cumprimento das obrigagdes. O
indispensavel ndo se confunde com o util ou com
o conveniente. Portanto, mesmo que se possa
imaginar exigéncias até certo ponto interessantes
para se precisar se o interessado tem ou ndo
condi¢des de cumprir o contrato, elas ndo podem
ser feitas, salvo se realmente forem - de maneira
compativel com a Constitui¢ao - indispensaveis.

O constituinte buscou franquear amplo acesso aos
interessados na licitagdo publica, universalizando
a competicao. Entretanto, a licitag@o publica € um
processo de escolha de futuro contratante, pelo
qual a Administragdo Piblica deve analisar se os
pretendentes tém efetivas condi¢des de cumprir o
contrato. Sucede que isso ndo ¢ o bastante para
transmutar a licitagdo publica em gincana de
documentos e formalidades disparatadas. Deve-se
exigir documentos e tudo quanto for pertinente a
qualificacdo técnica e econdmica, porém somente
no tocante ao indispensdvel & garantia do
cumprimento do futuro contrato. O que fugir desta
raia ¢ inconstitucional.®®

A administracdo publica apenas esta autorizada a demandar dos
participantes, para permitir que estes acessem a disputa pela almejada
contratacdo, aquilo que for indispensavel ao cumprimento do objeto
licitado. Tudo o que ndo for indispensavel, que ndo for estritamente
necessario ao interesse publico, é reputado inconstitucional.

Apesar da vedagdo a excessos, ¢ importante reafirmar a
essencialidade das exigéncias da qualificacdo indispensavel como
requisito para contratagdo com o poder publico. Quando contrata um
particular, a administracdo publica confia a ele a execugdo ou
fornecimento de objeto intimamente relacionado com o interesse

% NIEBUHR, Joel de Menzes. Dispensa e Inexigibilidade de Licitagdo Publica.
3* Ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, pp. 140-141.
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publico. Por 6bvio — e o raciocinio ¢ linear —, que a administragdo nio
deve contratar qualquer um para tdo nobre tarefa, ao contrario, ela deve
assegurar-se que o contratado seja escolhido um dentre o universo das
pessoas que retnam as condigdes técnicas, econOmicas ¢ juridicas
essenciais ao perfeito atendimento do interesse publico em questio.

A regra é que a administragdo publica ndo pode entregar suas
obras e servicos a pessoa que ndo disponha de suficiente experiéncia
anterior, sob pena de correr o risco de ver a ma e insatisfatorio execugdo
dos trabalhos. As exigéncias de habilitacdo, sobretudo as inerentes a
prova de qualificagdo técnica e robustez econdmica dos licitantes,
prestam-se para resguardar tanto a administracdo publica quanto a
coletividade. Neste sentido caminha interessante orientagdo do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais:

Desta feita, as exigéncias de apresentacdo de
atestados de capacidade técnica (técnico-
operacional e técnico-profissional), especificando
quantitativos minimos de servigos, sdo plenamente
aceitaveis e imprescindiveis para o sucesso do
certame, valendo lembrar que a Constituicdo ndo
autoriza nem estimula o aventureirismo, em
detrimento da qualidade e da seguranga do
contrato.®’

Da mesma forma, a observancia da minima formalidade propria
do procedimento licitatério é a garantia, para a administracdo e para os
administrados, de que a contratagdo dar-se-a em atengdo aos principios
basilares da atividade administrativa, sobretudo da igualdade dos
participantes. A respeito do assunto, toma-se a licdo de Joel de Menezes
Niebuhr:

Os contratos administrativos, de modo geral,
costumam transitar em importancias
consideraveis, proporcionais as amplas demandas
vinculadas ao interesse publico, o que atrai a
cobica de corruptos e corruptores, movidos pelo
proposito de colherem, de maneira ilegitima, os
beneficios econdmicos dele decorrentes.

%7 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais: A Lei 8.666/93 € o
TCEMG, Belo Horizonte, Edigdo Especial, ano XXVII, pp. 134-155.
Disponivel em: <http://www.tce.mg.gov.br>. Acesso em: 20/04/2012.
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Por isso, a Administragdo estd sujeita a
observancia de certas formalidades para a
determinagdo das condi¢des de seus contratos e
para a seleg@o dos contratados. O propdsito dessas
formalidades ¢ justamente proteger o interesse
publico, evitar que os agentes administrativos
firmem contratos que 0s favorecam
individualmente, as custas de toda a coletividade.
Tais formalidades, reunidas em procedimento
estabelecido por lei, sdo denominadas de
“licitag@o publica”.

Em outras palavras: a licitagdo publica ndo € outra
coisa sendo um conjunto de formalidades impostas
a Administragdo como condicdo para a celebragdo
de contrato. A licitagdo publica ¢, em si, uma
formalidade [...]. Entdo, importa refutar, com
tenacidade, qualquer sorte de argumento prestante
a recusar ou a minimizar a importancia da
formalidade em licitagdo pﬁblica.68

E dizer que a administragio ptblica nio deve apegar-se a
formalismos exagerados, tudo para ampliar a competitividade e obter
preco mais vantajoso. Entretanto, ndo se pode perder de vista que a
licitagdo é procedimento formal, calcado nos principios da juridicidade e
transparéncia. Nao ¢ permitido relevar desatengdo ou burla de licitante
as regras do certame, sobretudo aquelas de contetido estritamente
substancial, sob pena de subversdo do proprio sentido da licitagdo.

Como se vé, ter-se-a como legitima a postura da administra¢do
publica que, diante das especificidades daquilo que contrata, delibera no
sentido de ndo admitir a participacdo de todos quantos assim queiram,
mas apenas daqueles que preenchem os requisitos inerentes ao objeto do
certame. Dizendo de outra forma, apenas aqueles que retinem, de forma
integral e indubitavel, todas as condigdes essenciais para 0 cumprimento
do contrato ¢ que estdo aptos a participar do certame e formular
propostas, portanto, excluidos da disputa aqueles que ndo preencham os
requisitos essenciais.

3.1.2 Multiplicidade de diplomas legislativos

% NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contratos Administrativos.
Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 254.
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Fazendo uso da atribuigdo outorgada pela Constituicdo Federal, a
Unido editou a Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993, cujo teor
“regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, institui
normas para licitagdes e contratos da Administra¢do Publica e da
outras providéncias”.

Posteriormente ¢ de forma complementar ao regime legal
existente, a Unido editou a Lei Federal n® 10.520, de 17 de julho de
2002, que “institui, no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal,
modalidade de licitagdo denominada pregdo, para aquisi¢do de bens e
servigos comuns, e da outras providéncias”. A legislacdo do pregdo ¢é
complementada pelo Decreto Federal n° 3.555, de 08 de agosto de 2000,
que regulamenta o processo na forma presencial, e pelo Decreto Federal
n° 5.450, de 31 de maio de 2005, que cuida das regras inerentes ao
pregdo na forma eletronica.

Demais disso, o atual regime juridico de contratagdes publicas
ainda suporta substanciais impactos de leis que versdo sobre objetivos
especificos e inerentes a politicas ptblicas de desenvolvimento nacional.
Inimeros sdo os diplomas legais criados ao lado da Lei Federal n°
8.666/93, que lhe excepcionam ou complementam em casos especificos.
[lustrativamente, pode-se focar nos cinco conjunto de normas com maior
impacto no regime licitacional. Primeiro, a Lei Complementar Federal
n° 123, de 14 de dezembro de 2006, ¢ seu respectivo regulamento
editado através do Decreto Federal n° 6.204, de 05 de dezembro de
2007, que veiculam normas de tratamento diferenciado e simplificado
para as microempresas ¢ empresas de pequeno porte. Segundo, ha
interferéncia na disciplina legal do processo através da atual Lei Federal
n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010, cujo contetido orbita acerca da
preferéncia na contratagdo de bens e servigos nacionais. Terceiro, as
especificidades criadas pela Lei Federal n® 12.462, de 05 de agosto de
2011, regulamentada pelo Decreto Federal n® 7.581, de 11 de outubro de
2011, quanto ao regime diferenciado de contratagdes publicas,
recentemente alterado pela Lei Federal n® 12.688, de 18 de julho de
2012, Lei Federal n° 12.722, de 3 de outubro de 2012, e Lei Federal n°
12.745, de 19 de dezembro de 2012, que ampliaram o uso do regime
para as contratagdes de obras e servicos de engenharia no ambito do
sistema Unico de saude, sistema publico de ensino e programa de
aceleracdo do crescimento. Quarto, normas que tratam de setores
econdmicos especificos, a Lei Federal n° 8.248, de 23 de outubro de
1991, sobre contrata¢des do setor de informatica, e a Lei Federal n°
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12.232, de 29 de abril de 2010, referente a servicos de publicidade.
Quinto, as especificidades inerentes as concessdes e permissdes de
servicos publicos veiculadas pela Lei Federal n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, e Lei Federal n° 9.074, de 07 de julho de 1995, ao
lado das quais permite-se equiparar a Lei Federal n® 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, que cuida da formaliza¢do das parcerias publico-
privadas, e, ainda, a Lei Federal n°® 11.445, de 05 de janeiro de 2007,
que tangencia regras especificas para concessdes dos servigos de
saneamento basico.

O contetdo dessas leis ndo se limita apenas as normas gerais
como aludido pelo artigo 22, inciso XXVII, da carta constitucional, mas,
também, contempla normas especificas que devem ser obrigatoriamente
observadas pelas entidades vinculadas a esfera politica federal e, de
forma suplementar, pode ser observado pelos demais entes politicos que
ndo possuam regramento proprio.

A Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, como
usualmente chamada, estabelece atuagdo procedimentalizada destinada a
sele¢do do particular que ira contratar com o poder publico. Na classica
acepg¢do da doutrina, o regime juridico das licitagdes publica ¢ entendido
como:

Licitagdo ¢ o procedimento administrativo
mediante o qual a Administragdo Publica
seleciona a proposta mais vantajosa para o
contrato de seu interesse. Como procedimento,
desenvolve-se através de uma sucessdo ordenada
de atos vinculados para a Administragdo e para os
licitantes, o que propicia igual oportunidade a
todos os interessados e atua como fator de
eficiéncia e  moralidade nos  negocios
administrativos.”

E, com relagdo aos seus objetivos:

A licitacdo visa a alcangar duplo objetivo:
proporcionar as entidades  governamentais
possibilidades de realizarem o negdcio mais
vantajoso (pois a instauracdo de competicdo entre

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 21* ed. Sio
Paulo: Malheiros, 1996, p. 247.
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os ofertantes preordena-se a isto) e assegurar aos
administrados ensejo de disputarem a participagdo
nos negocios que as pessoas governamentais
pretendem realizar com os particulares.70

A conceituagdo do regime juridico das licitagdes € constante
dentre os estudiosos, que sempre procuram esmiugar as diversas
caracteristicas deste procedimento complexo que é a licitagdo. Sem
embargos, trata-se da forma mais equanime que encontrou o Estado em
contratar, de maneira sempre a buscar a melhor proposta para a

satisfacdo dos interesses publicos perseguidos.

3.2 LICITACAO PUBLICA: FUNCAO ADMINISTRATIVA
CONCRETA

Como mencionado, a administracdo publica necessita celebrar
contratos com entes privados e, para fazé-lo, deve preservar uma
atuacdo integra. Isto porque, ao contrario dos particulares quando
almejam realizar negodcios, as contratagdes procedidas pelo poder
publico necessitam de um processo preliminar e suficientemente formal,
com o intuito de afastar interesses pessoais dos administradores. Desta
necessidade nasceu o instituto da licitag@o publica.

3.2.1 Revisitacdo aos principios setoriais

Os principios que harmonizam esta aproximagdo primaria,
antecessora do negdcio em si, sdo de suma relevancia para que se tenha
a justa e acertada medida de obrigagdes e deveres a serem contratados.
Nesse contexto, a Lei de Licitagdes sustenta-se, dentre outros, em dois
principios primordiais, que devem irradiar seus comandos de otimizagao
por todo o processo.

Como se percebe, o artigo 37, inciso XXI, da Constitui¢do
Federal, acima transcrito, assim como a Lei Federal n° 8.666/93, trazem
em seu teor os postulados fundamentais da atividade exercida pelos
administradores durante o certame publico.

" MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 15°
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 481.
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O exame da validade ou invalidade dos atos praticados durante o
processo de licitagdo, por diversas vezes, passara antes pela analise a luz
destes principios, enumerados e divididos por José dos Santos Carvalho
Filho em principios basicos ou expressos (principios da legalidade, da
moralidade, da impessoalidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio e
do julgamento objetivo) e correlatos ou implicitos (principios da
competitividade, da indistingdo, da inalterabilidade do edital, do sigilo
das propostas, do formalismo procedimental, da vedagdo a oferta de
vantagens ¢ da obrigatoriedade)7l, sobre os quais se deve prestar uma
breve revisitagdo.

A propria Lei de Licitagdes apresentou os principios basicos
aplicaveis aos certames publicos, intimamente ligados as disposi¢des
expressas e implicitas do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988.
Neste contexto, o artigo 3° da Lei Federal n°® 8.666/93 dispde:

Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a
observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa
para a administragdo e a promogdo do
desenvolvimento nacional sustentavel e sera
processada e julgada em estrita conformidade com
os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos que lhes s@o correlatos.

O principio da legalidade impde o dever de atuagdo adstrita a lei.
No campo das licitagdes, a aplicacdo deste principio tem estreita relagdo
com o procedimento ¢ o processo promovidos. No entender de José dos
Santos Carvalho F ilh072, consiste no respeito ao devido processo legal
que, nesta ceara, impde a escolha da modalidade certa, deixando de
promover licitagdo s6 quando a lei permitir, a exatiddo na escolha de
critérios e o julgamento em conformidade com o ato convocatorio.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2003. pp. 199-204.

> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2003. p. 200.
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E por forga do principio da legalidade que a administragio nio
atua com liberdade para atingir fins que reputem convenientes. Ao
contrario, a atividade administrativa, qualquer espécie seja ela, esta
adstrita ao cumprimento do interesse publico e, para tanto, deve agir nos
exatos termos da competéncia que lhe fora atribuida pelo ordenamento
juridico. Em breves palavras, a administragdo publica cumpre a
Constituicdo Federal; os agentes administrativos exercem competéncia
atribuida pelo ordenamento juridico, nos termos dele. Portanto, toda e
qualquer atividade emanada da administragdo publica reclama prévio
suporte no ordenamento legal, sob pena de censura.”

O principio da isonomia, género das espécies impessoalidade e
igualdade, impde ao administrador, conforme Celso Antonio Bandeira
de Mello, “o dever ndo apenas de tratar isonomicamente todos os que
afluirem no certame, mas também o de ensejar oportunidade de disputa-
lo a quaisquer interessados que, desejando dele participar, podem
oferecer as indispensaveis condi¢des de garantia » 4

Os principios da moralidade ¢ da probidade administrativa estdo
intimamente ligados, significam o dever de conduta ilibada por parte da
administragdo publica e dos licitantes, pois, nos dizeres de Margal Justen
Filho, o “direito reprova condutas incompativeis com valores
Juridicos ”75, seja quando expressamente proibidos ou quando
obrigatorios.

O principio da publicidade, aplicavel a todos os atos provindos do
Estado, mas que a Lei de Licitagdes fez questdo de inclui-lo dentre os
principios especificos, impondo transparéncias aos certames realizados,
seja quando da divulgacdo de seu acontecimento ou das decisdes
alcancadas. O principal motivo de este preceito encontrar expressa
disposicdo na lei, consiste no fato de que quanto mais interessados
tiverem ciéncia da realizagdo do certame, mediante publicagdo, maior
sera o namero de propostas, possibilitando a escolha da mais vantajosa
dentro de um universo muito mais amplo.

O principio da vinculagdo ao instrumento convocatdrio consiste
no preceito basico de toda licitagdo, de sua aplicagdo, conforme leciona

7 NIEBUHR, Joel de Menzes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo. 2*
Ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. .

™ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 15°
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 487.

" JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos. 9* ed. Dialética: Sdo Paulo, 2002. p. 68.
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Hely Lopes Meirelles, decorre a maxima de que “o edital é a lei interna
da licitagdo, e, como tal, vincula aos seus termos tanto os licitantes
como a administragdo que o expediu » 76

O principio do julgamento objetivo diz que a apreciagdo das
ofertas sera realizada exatamente nos termos descritos no ato
convocatorio, tem por objetivo, segundo Marcal Justen Filho, “afastar o
discricionarismo na escolha das propostas » 1

Ainda, ha outros principios implicitos, ndo expressos na Lei de
Licitagdes, mas que decorrer de seu entendimento, traduzem-se em
preceitos fundamentais aplicaveis a toda licitagao.

O principio da competitividade que impede praticas que possam
frustrar o carater competitivo do certame, conforme inteligéncia do
artigo 3°, § 1°, inciso I, da Lei de Licitagdes.

O principio da inalterabilidade do edital impossibilitando que as
regras sejam alteradas no decorrer do concurso, sem que haja o reinicio
da partida. Decorre da vinculagdo que as partes det€ém aos critérios
especificados no edital.

O principio do sigilo na apresentacdo das propostas determina
que todos os documentos serdo conhecidos conjuntamente ¢ em local e
horarios predeterminados. Este preceito é consectario do tratamento
isondmico merecido pelos participantes, pois estaria em posi¢do
proveitosa o licitante que tivesse prévio conhecimento da proposta de
seu concorrente.

O principio do formalismo procedimental diz que o processo de
licitagdo serd conduzido mediante procedimento adotado pela
regulamentagdo geral, sendo defeso ao administrador subverter ou
subtrais qualquer de suas fases ou garantias.

O principio da vedagdo a oferta de vantagens, nos termos do
artigo 44, § 2°, da Lei de Licitagdes, ¢ correlato ao julgamento objetivo,
impedindo o administrador de aceitar qualquer conduta de algum
licitante com o intuito de barganhar a proposta ofertada de seu
concorrente.

Por fim, o principio da obrigatoriedade de licitacdo, esculpido no
artigo 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, e repetido no artigo 2° da

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 21* ed. Sio
Paulo: Malheiros, 1996, p. 266.

7 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos. 9* ed. Dialética: Sdo Paulo, 2002. pp. 68-69.
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Lei de Licitagdes, pelo qual a concorréncia prévia deve ser considerada
como pressuposto necessario as contratagdes administrativas.

3.2.2 Aspectos finalisticos

Superada este breve conceituagdo principiologica, importante
enfatizar que o processo licitatério tem como pauta essencial o
tratamento isondmico aos licitantes e entre eles. Em linhas gerais, o
tratamento isonOmico significa o livre acesso a todo e qualquer
interessado que, preenchendo os requisitos indispensaveis a
qualificagdo, deseje contratar com a administra¢do publica. Ou seja, ndo
se permite escolher um determinado particular a revelia do
procedimento estabelecido.

Ao paralelo, além desse viés de garantia, a isonomia vista sob um
enfoque subjetivo compreende o direito de cada particular de concorrer
na disputa pela contratagdo administrativa.

O respeito a isonomia é o que da suporte e legitimidade a
licitagdo publica, pois, € através daquela que se pode contemplar com
louvor a moralidade, a impessoalidade, a eficiéncia e outros principios e
valores relacionados a administragao pﬁblica78. Enfim, o procedimento
descrito pauta-se, primeiramente, na necessidade de garantir tratamento
isondmico a todos os interessados. Fundamenta-se, pois, no principio da
isonomia como fator de legitimagdo do procedimento.

Cabe ressalvar, entretanto, que o tratamento isondmico nao
pressupde a exclusdo total de diferenciagdes. O simples fato de a
administragdo publica escolher, ao cabo do processo licitatério, um
vencedor, ja acarreta uma distingdo entre os particulares. Mas esta
medida de diferenciagdo ¢ da propria natureza do processo licitatorio, de
modo que a existéncia distingdes ¢ indissociavel sob esse angulo.”

Também como amago do processo licitatorio, apresenta-se de
extrema relevancia o principio da selecdo da proposta mais vantajosa,
que ¢ a propria razdo de ser da licitagdo. Isto porque, o processo busca,
exatamente, selecionar o particular que detenha as melhores condigdes

® NIEBUHR, Joel de Menezes. Principio da Isonomia na Licita¢do Publica.
Florianopolis: Obra Juridica, 2000, p. 74.

" JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdoes e Contratos
Administrativos. 13* ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, pp. 67/68.
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para realizar o objeto licitado, sem desatender as exigéncias pertinentes
(boa técnica, qualidade, prego).

A vantagem significa a expectativa de uma adequada e
satisfatoria realizag¢do, através da execucdo contratual, do interesse
almejado pelo poder publico. O conceito decorre do proprio principio da
Republica, que reclama do governante a melhor gestdo e administragdo
dos recursos ¢ interesses da nagéo.

A maior vantagem nfo se confunde com menor preco, ou seja, a
proposta mais vantajosa ndo €, em absoluto, aquela de menor prego. Isto
porque o conceito ndo deve ser compreendido unicamente sob a luz de
um unico critério, como, por exemplo, a economicidade.

Em matéria de licitagGes, mais vantajosa ao interesse publico ¢ a
proposta que melhor conjugar os requisitos essenciais de aptiddao e os
critérios de julgamento da oferta, de forma a garantir a melhor medida
entre onerosidade aos cofres publicos e qualidade da prestagdo. O
procedimento instituido visa a garantir a selecdo da proposta mais
vantajosa aos interesses publicos. Presume-se que, como chamada por
Margal Justen Filho, a chamada exclusdo da discricionariedade apontaria
sempre a proposta que melhor atende as diretrizes publicas. A proposito:

Impdes-se, assim, a objetivagdo da decisdo e da
escolha do administrador. Isso significa que a Lei
impde que a selecdo do contratante ¢ a defini¢do
do proprio contrato sejam retiradas do plano das
meras cogitacdes pessoais e particulares do
administrador. Para isso, submete-se a escolha do
administrador a um “procedimento” — ou seja,
uma série ordenada e conjugada de atos, cuja
sucessao conduz a uma decisdo final suscetivel de
controle quanto a racionalidade, adequacdo e
conveniéncia. A licitagdo, enquanto procedimento,
nao ¢ apenas uma sucessao formal e mecénica de
atos. A sucessdo de atos significa a dissociacdo
temporal e logica dos diversos componentes da
decis@o do administrador.

O procedimento de licitagdo reduz drasticamente a
liberdade de escolha do administrador. Adotada
determinada regra, o resultado final ndo decorre
de qualquer decisdo subjetiva do administrador.
Vence a licitagdo a proposta que se configura
como a mais conveniente para a concretizagdo do
interesse publico, segundo critérios objetivos. A
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liberdade de escolha vai sendo suprimida na
medida em que o procedimento avanga. Ao final,
a regra ¢ a auséncia de espaco para uma decisdo
discricionaria.*

Ademais, através da Lei Federa n° 12.349, de 15 de dezembro de
2010, dentre seus horizontes de finalidades as contratacdes publicas
passaram a ocupar papel destinado a promog¢do do desenvolvimento
nacional sustentdvel. Com efeito, a inclusdo desta finalidade agregou
singular tonica ao poder de compra do Estado, que legitimamente pode
ser empregado como indutor de politicas publicas. Para além de garantir
a selecdo de proposta vantajosa a contratagdo especifica, o processo
licitatorio passa a ser instrumento de difusdo de medidas voltadas ao
desenvolvimento de segmentos econdmicos reputados estratégicos.

Nenhum desses pilares pode ser encarado isoladamente, cada qual
absoluto em si mesmo. Ao contrario, um serve aos demais
reciprocamente, na medida em que a probabilidade da administragdo
publica receber proposta que lhe garanta maiores vantagens cresce
paralelamente ao universo de participantes, que, por sua vez, ¢ ampliado
sempre que garantida a isonomia de acesso a todos os interessados, com
vistas, ainda, a promogdo sustentavel de politicas publicas.

A Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos vem passando
por algumas alteragdes, das quais trés merecem maior destaque.

A primeira decorre do regime juridico diferenciado dispensado as
microempresas e empresas de pequeno porte®’, como parte integrante

% JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagoes e Contratos
Administrativos. 13* ed. Sdo Paulo: Dialética, 2009, pp. 63/65.

¥ Lei Complementar n° 123/06: “Art. 3° Para os efeitos desta Lei
Complementar, consideram-se microempresas ou empresas de pequeno porte
a sociedade empresaria, a sociedade simples e 0 empresario a que se refere o
art. 966 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002, devidamente registrados
no Registro de Empresas Mercantis ou no Registro Civil de Pessoas
Juridicas, conforme o caso, desde que: I — no caso de microempresas, o
empresario, a pessoa juridica, ou a ela equiparada, aufira, em cada ano-
calendario, receita bruta igual ou inferior a RS 240.000,00 (duzentos e
quarenta mil reais); Il — no caso das empresas de pequeno porte, o
empresario, a pessoa juridica, ou a ela equiparada, aufira, em cada ano-
calendario, receita bruta superior a R$ 240.000,00 (duzentos e quarenta mil
reais) e igual ou inferior a R$ 2.400.000,00 (dois milhées e quatrocentos mil
reais)”.
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das politicas publicas de incentivo e favorecimento daquelas espécies
empresariais. O advento da Lei Complementar n°® 123, de 14 de
dezembro de 2006, ampliou e inaugurou uma série de favorecimentos
para aquelas empresas, inclusive dedicando um capitulo especifico de
vantagens quando participantes de processos licitatorios.

Dentre as inovagdes, a comprovagdo de regularidade fiscal das
MEs e EPPs, como usualmente chamadas, tera lugar apenas quando da
assinatura do contrato, ou seja, apenas quando a empresa vencedora
tenha essa qualidade. Destaque-se que, em nenhum momento a Lei
Complementar dispensa a apresentagdo das certiddes fiscais. O que
acontece ¢ que as MEs ou EPPs ndo serdo inabilitadas e excluidas do
certame caso possuam pendéncia fiscais, pois a eclas é dada a
oportunidade de regularizar tais pendéncias fiscais até o momento de
assinatura do contrato, caso venha a ser declarada vencedora do certame.

Ademais, elemento singular em favor das MEs e EPPs reside na
criacdo do denominado “empate ficto”, assim assegurado:

Art. 44. Nas licitagdes sera assegurado, como
critério de desempate, preferéncia de contratagdo
para as microempresas e empresas de pequeno
porte.

§ 1°. Entende-se por empate aquelas situagdes em
que as propostas apresentadas pelas
microempresas e empresas de pequeno porte
sejam igual ou até 10% (dez por cento) superiores
a proposta mais bem classificada.

§ 2°. Na modalidade de pregdo, o intervalo
percentual estabelecido no § 1° deste artigo serd
de 5% (cinco por cento) superior ao melhor prego.

Em outras palavras, considera-se empate mesmo quando a
proposta de uma ME ou EPP seja superior — em até 5% nos pregdes ou
até 10% nas demais modalidades — a proposta de competidor que ndo
detenha essa condig¢do. Nestes casos, serd oportunizado a ME ou EPP a
revisdo de sua proposta para ofertar prego inferior aquela menor,
garantindo-lhe a vitoria no certame. Mas, caso a ME ou EPP nio revise
sua oferta, o objeto serda adjudicado em favor daquela proposta
originalmente vencedora.

O segundo aspecto contemporaneo e, por sua vez, mais recente de
todos, remete as intengdes governamentais de uniformizagdo do
processo licitatorio no ambito do MERCOSUL, cuja preocupagdo vem
sendo manifestada desde o ano de 1994 pelo Conselho do Mercado
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Comum. Os objetivos dessas politicas multilaterais foram fixados em
1998, através da Resolugdo n° 34/98 do Grupo Mercado Comum, que
fixou trés diretrizes basicas a serem adotadas, a saber:
(1) estender aos bens e servigos produzidos em
qualquer dos Estados Partes do MERCOSUL, o
mesmo favorecimento dado a produtos nacionais;

(i1) intencdo de identificar os entes politicos e os bens
e servigos abrangidos no regime multilateral; e,
(ii1) transparéncia plena dos procedimentos, de forma a

garantir e permitir o acesso as informagdes e
exercicio de direitos.

Importante destacar que os trabalhos do MERCOSUL vem
adotando, em grande medida, os padrdes brasileiros das licitagdes
publicas, dando énfase e buscando estender aos demais Estados-Partes
os principios adotados pela legislacdo brasileira ao regime juridico
licitatorio.

Em boa medida, as diretrizes foram internalizadas no
ordenamento juridico brasileiro, através da edicdo da Lei Federal n°
12.349/10. Em alguns casos, hd um alargamento das diretrizes iniciais,
como, por exemplo, a determinacdo de que os bens e servigos
produzidos pelos Estados-Partes do MERCOSUL terdo tratamento
idéntico aos nacionais, que foi ampliada através da abertura para que o
Poder Executivo Federal inclua bens e servigos originados em paises
com os quais o Brasil venha assinar acordos de compras
governamentais.

Por derradeiro, o terceiro aspecto de grande destaque reside na
forte tendéncia de desburocratizagdo e flexibilizagdo do processo
licitatorio nacional. A partir do gérmen iniciado com a incluséo expressa
do principio da eficiéncia no ambito constitucional, aliado aos
agradaveis resultados obtidos com o Pregdo, implantou-se ambiente
nitidamente favoravel a revisdo de alguns conceitos.

O gradual desapego as formas, com a consequente valorizagdo do
conteido, permitiu o alcance de resultados mais vantajosos a
administragdo publica, autorizando uma analise mais substancial no
processo. Esses dois ideais representam relevantes avangos ao processo
licitatorio, inserindo-o no campo de um direito administrativo
constitucionalizado, na medida em que abandona a concepgdo rigida de
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legalidade formal e privilegia a idéia da Constituicdo como sistema
aberto de principiosgz.

A tendéncia de melhoramento do processo caminha no sentido de
concretizar, para todas as modalidades, a inversdo das etapas de aferi¢do
das ofertas, colocando a classificagdo dos precos em primeiro plano,
para posterior aferi¢do da habilitagdo tdo somente do vencedor.

De imediato, ja se vislumbra que esta simples inversdo
procedimental propiciou, sem suprimir nenhuma etapa, duas grandes
vantagens. A primeira consiste na drastica redu¢do do niimero de litigios
paralelos ao certame. A segunda foi a desburocratizacdo do processo,
através da reducdo do niumero de documentos que serdo submetidos a
analise.

Em segundo plano, o que se busca prestigiar ¢ a possibilidade de
saneamento de erros materiais irrelevantes, como por exemplo, a falta de
rubrica em um documento e outros. E, como resultado pratico imediato
dessa orientagdo, o aumento da competitividade nos certames.

A inversdo das etapas procedimentais e a permissdo de
saneamento de propostas ja estdo presentes em algumas leis locais de
licitagdes, como nos Estados da Bahia (Lei Estadual n°® 9.433/05),
Sergipe (Lei Estadual n°® 5.848/06), Parana (Lei Estadual n° 15.340/06)
e Sdo Paulo (Lei Estadual n° 13.121/08).

Assim, visando incorporar tais avangos ao regulamento federal
das licitagdes publicas, ha Projeto de Lei em tramitagdo buscando
incorporar aquelas agradaveis inovagdes ao texto da Lei Federal n°
8.666/93.¥ Diz-se agradaveis porque parecem conferir verdadeiro
avango na retrograda sistematica atualmente adotada.

Isto porque, na sociedade contemporanea, a administracido
publica tem cada vez mais tentando livrar-se da pecha de Estado-
aparato, aquele concretizado primordialmente em  estruturas
burocraticas, buscando assumir um significativo papel inserido nas

2 BINENBOJM, Gustavo A. 4 Constitucionaliza¢do do Direito Administrativo
no Brasil: um inventdrio de avancos e retrocessos. RERE, Salvador: IBDP,
n° 13, marg¢o/abril/maio, 2008. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 10/08/2010.

% Trata-se do Projeto de Lei da Camara n°® 32 de 2007, que “altera dispositivos
da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamenta o inciso XXI do art.
37 da Constituigdo Federal; institui normas para licitagoes e contratos da
Administragdo Publica; e da outras providéncias”.
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dimensdes normativa e econdmica. Nesse Aambito de constantes sintomas
de mutacdo da atividade administrativa, Paulo Modesto leciona:

O Estado ndo foi reduzido ao minimo, nem ¢é uma
instituicdo  em  processo  adiantado  de
decomposicdo, como alguns sugerem. Ao
contrario, amplia sua interferéncia continuamente,
penetrando em quase todas as dimensdes da vida
privada, tornando-nos cada vez mais dependentes
de suas regulagdes e controles; amplia a sua
participagdo no  produto bruto  nacional,
reclamando persistentemente novos recursos;
endivida-se de forma perigosa, sem, entretanto,
demonstrar capacidade para tratar adequadamente
problemas sociais de vulto.

E o crescimento do Estado, n3o a sua diminuicao,
a causa imediata dos graves problemas de
legitimagdo  que atormentam o  Estado
contemporaneo. Mas, ao mesmo tempo, ¢
importante frisar, o Estado é indispensavel, pois é
a unica organizagdo, operando em larga escala,
capaz de conter os interesses privados em limites
socialmente razoaveis e apta a intervir
intensivamente sobre a coletividade associando
eficiéncia e equidade.84

Por sua propria natureza, um Estado Democratico e Social nio
pode furtar-se a agir com eficiéncia, quando executor e fornecedor de
servicos coletivos essenciais, mesmo que para justificar os recursos que
extrai compulsoriamente da sociedade com resultados socialmente
relevantes.

As reclamagdes por uma administragdo publica engajada a
concretizar os fins a que se propdem tornaram-se tdo constantes, que o
preceito de eficiéncia foi algado ao status de principio constitucional
explicito através da Emenda Constitucional n°19, de 04 de junho de
1998, conferindo ao artigo 37 da CF/88 a seguinte redagao:

¥ MODESTO, Paulo. Notas para um Debate sobre o Principio Constitucional
da Eficiéncia. Revista Didlogo Juridico. Salvador: CAJ - Centro de
Atualizagdo Juridica, V. I, n° 2, maio, 2001. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 09 de margo de 2009, p. 2.
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Art. 37. A administra¢do publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte...

Com isso, além dos tradicionais principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, agregou-se o da eficiéncia. As
razdes que motivaram a proposicdo podem ser extraidas da Mensagem
Presidencial n°® 886/95 ¢ da exposi¢do de motivos da EC n°® 19/98,
justificando o acréscimo da seguinte forma:

...incorporar a dimensdo de eficiéncia na
administragdo publica: o aparelho de Estado
deverd se revelar apto a gerar mais beneficios, na
forma de prestagdo de servigos a sociedade, com
recursos disponiveis, em respeito ao cidaddo
contribuinte

..enfatizar a qualidade e o desempenho nos
servicos publicos: a assimilacdo, pelo servigo
publico, da centralidade do cidadio e da
importancia da continua superagio de metas
desempenhadas, conjugada com a retirada de
controles e obstrugdes legais desnecessarias,
repercutira na melhoria dos servigos publicos.

Registre-se a ressalva de que a vontade do legislador ndo deve ser
tomada como a finalidade da norma criada, conforme ja ressaltou
Francesco Ferrara quando compara que “a obra legislativa é como uma
obra artistica em que a obra de arte e a concepgdo do criador ndo
coincidem” ®

Mas ndo se pode ignorar que o desejo inicial pode ser tomado
como bussola e termometro da norma, tendente a indicar o caminho que
se pretende e os resultados de sua efetivagdo.

O preceito de eficiéncia sempre esteve presente em boa parte da
doutrina e sempre fundamentou grande parte das decisdes judiciais em

8 FERRARA, Francesco. Apud: AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. O
principio da eficiéncia no direito administrativo. Revista Didlogo Juridico,
Salvador: CAJ - Centro de Atualizagdo Juridica, n° 14, junho/agosto, 2002.
Disponivel na Internet: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 09
de margo de 2009.
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nosso pais, por isso mesmo a doutrina recebeu o mais que esperado
principio sem muita surpresa.
A proposito, Lucia Valle Figueiredo ressaltou:

E de se perquirir o que muda com a inclusdo do
principio da eficiéncia, pois, ao que se infere, com
seguranca, & Administracdo Publica sempre coube
agir com eficiéncia em seus cometimentos.

Na verdade, no novo conceito instaurado de
Administragdo Gerencial, de “cliente”, em lugar
de administrado, o novo “cliché” produzido pelos
reformadores, fazia-se importante, até para
justificar perante o pais as mudancas
constitucionais pretendidas, trazer ao texto o
principio da eficiéncia.

Tais mudangas, na verdade, redundaram em muito
pouco de substancialmente novo, € em muito
trabalho aos juristas para tentar compreender
figuras emprestadas sobretudo do Direito
Americano, absolutamente diferente do Direito
brasileiro.*

De fato, o principio da eficiéncia sempre esteve bastante presente
na pratica administrativa. Porém, ndo se pode deixar de ressaltar que o
acréscimo foi, sim, emblematico para a sociedade, que ndo mais observa
a exigéncia em planos meramente politicos, tomando o preceito de
eficiéncia como simples teoria negativa, cuja utilidade era para simples
censura ou recuso da validade de um comportamento ineficiente.

Pois agora o principio da eficiéncia foi alavancado a condigdo de
norma positivada, permitindo impor ao administrador sua observancia e
respeito, na melhor medida para otimizar a concretizagdo dos bens
juridicos tutelados pelo Estado.

Permitiu-se exigir do Estado celeridade e simplicidade,
efetividade e eficiéncia em seu agir com o cidaddo e na condugdo da
coisa publica, na medida em que o principio ganhou um nucleo rigido
mais amplo e denso dentro do ordenamento juridico.

Enfim, a instituicdo positiva do principio criou um ambiente
favoravel a mudangas. Fabio Konder Comparato ressalta que “em
radical oposi¢do a essa nomocracia estdtica, a legitimidade do Estado

8% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5 Ed. Sdo
Paulo, Malheiros, 2001, p.63.
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contempordneo passou a ser a capacidade de realizar (...) certos
objetivos predeterminados”. E, arremata afirmando que “a legitimidade
do Estado passa a fundar-se ndo na expressao legislativa da soberania
popular, mas na realizagdo de finalidades coletivas, a serem realizadas
programadamente”.*’

A despeito de uma visdo ingénua, que tenderia a interpretar a
iniciativa de inclusdo do principio da eficiéncia como sendo uma busca
pelo bem comum, fica evidentemente grafada a intengdo de orientar a
administragdo publica para conquistar resultados relevantes, através de
comando voltado a flexibilizagdo dos procedimentos
(desburocratizacio).

Entretanto, como se exigir do administrador uma atuagdo proativa
e eficaz, se ele esta literalmente engessado pelas inumeras condigdes
formais e burocraticas inerentes a sua atividade?

Esse deveria ser o foco das indagagdes doutrinarias acerca da
concretizagdo do principio da eficiéncia.

A demanda atual é por um trabalho arduo e primordialmente
empirico na identificagdo de quais elementos, quais formas, quais
institutos e quais empecilhos burocraticos atravancam a atividade do
gestor publico. Exatamente nesse contexto, onde se procura solucdes
que empreguem conteudo pratico ao principio da eficiéncia e uma boa
gestdo dos recursos e politicas, que as inovagdes vem sendo realizadas e
recebidas no ordenamento juridico brasileiro.

Com seus mais de quinze anos de vivéncia, a Lei Geral de
Licitagdes ha tempos mostra sintomas de engessamento ¢ descompasso
com os fins que objetiva, malgrado se tratar de um diploma
relativamente novo para os padrdes legislativos. E bem verdade que, ao
longo do tempo, a lei sofreu alteracGes bastantes e positivas em
determinados aspectos, motivadas em boa medida pelo controle exercido
pelo Poder Judiciario e Tribunais de Contas, que ocuparam-se em sanear
as varias distor¢des que emergiram do texto legal.

Entretanto, nunca se viu uma substancial atualizacdo do
procedimento nela inserto. Por isso, os que se dedicam aos estudos em
direito administrativo compartilham da mesma percepgdo de que a lei
esta ultrapassada.

Procedimentos licitatérios que se estendem por diversos meses,
insercdo de exigéncias puramente formais, inclusdo de condigdes

¥ COMPARATO, Fébio Konder. Juizo de Constitucionalidade das Politicas
Publicas. In: Estudos em Homenagem a Geraldo Ataliba. Vol. 2. Sdo Paulo:
Malheiros, 1997, pp. 350/351.
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excessivas, dentre outros, sdo apenas alguns dos inimeros problemas
que quem vive a pratica administrativa tem observado.

O procedimento prescrito pela atual lei cria ambiente nitidamente
propicio ao conflito generalizado de interesses, uma verdadeira disputa
de todos contra todos, na medida em que possibilita o aparecimento de
conflitos em dire¢des opostas aos fins objetivados pela licitacao.

Nio ¢ raro ver casos de concorrentes que se digladiam na fase de
habilitacdo, através dos recursos administrativos e até incursdes judiciais
que acabam postergando o andamento do processo por semanas, mas,
quando da fase de precos, os mesmo sequer classificados terminam.
Fatos como estes, tornam um precioso tempo em absolutamente indcuo.

Nio que se tenha uma conduta aética ou abusiva dos licitantes, ao
contrario, o contraditorio e ampla defesa sdo regras essenciais a lisura do
procedimento. Fato €, que se permite desviar o foco das atengoes,
obrigando um dispéndio na solugdo de conflitos que nem mesmo
precisariam existir.

Em realidade, o problema que se enfrente ¢ estrutural, ndo
subjetivo.

E, mais, a rigidez excessiva que se tem dos licitantes na
apresentacdo se seus documentos na formulacdo de suas propostas,
mostra uma verdadeira intolerdncia ao erro, que muitas vezes acaba
afastando do certame a proposta que poderia melhor satisfazer os
interesses publicos.

3.2.3 Aspectos procedimentais

A Licitagdo compreende o procedimento administrativo pelo qual
uma pessoa publica promove: alienacdo, aquisi¢cdo ou locagdo de bens;
contratacdo de obras ou servigos; outorga de concessdes ou permissoes.
O procedimento deve pautar-se pelas condigdes previamente
estipuladas, que serdo objeto de ampla divulgacdo através do
instrumento convocatorio, permitindo que quaisquer interessados
apresentem suas propostas, dentre as quais a administragdo publica
seleciorggaré a que se revele mais conveniente em fun¢do dos parametros
eleitos.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 15°
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. pp. 479/481.
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O processo de licitagdo publica comporta duas fases distintas e
relativamente autonomas. Tem inicio numa etapa interna, promovida
exclusivamente pelo ente publico, ¢ sendo concluida noutra etapa
externa, com a participagdo de todos os interessados com habilidades
para cumprir os requisitos minimos exigidos.

O marco inicial do processo de licitacdo ¢ a verificagdo, por parte
da administra¢do publica, da necessidade e conveniéncia da contratagao.
Sua continuidade se da através da caracterizagdo do objeto a ser
contratado, seguindo da cotagdo estimada de seus custos e verificagdo da
disponibilidade financeira.®

Configurada como processo, a licitagdo piblica admite variagdes
procedimentais de acordo com a importancia e/ou, principalmente, valor
do objeto pretendido. Surgem, entdo, as diversas modalidades de
licitagdo, contemplando formas especificas de processamento, elementos
integrais do processo e formalidades essenciais.

Nos termos do artigo 22 da Lei de Licitagdes e da incluséo trazida
pela Lei do Pregdo, a administragdo publica podera langar mao de seis
modalidades licitatorias, devendo utilizar aquela condizente com o
objeto licitado.

A forma mais simples ¢ aquela denominada Convite, que consiste
na espécie de licitagdo entre interessados do ramo pertinente,
cadastrados ou ndo, escolhidos e convidados pela entidade licitante em
nimero minimo de trés. Como requisito complementar, a administragdo
publica devera afixar, em local visivel dentro da unidade, copia do
instrumento convocatdrio para estender a qualquer interessado que se
manifeste com antecedéncia de até vinte e quatro horas.

O Convite pode ser adotado para as obras e servicos de
engenharia or¢ados em até R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais),
assim como para as demais contratagdes estimadas em até R$ 80.000,00
(oitenta mil reais). Permite-se, ainda, o uso desta modalidade em
licitagdes internacionais quando ndo houver fornecedor no pais,
observados os valores descritos.

Outra modalidade, a Tomada de Pregos ocorre entre os
interessados previamente cadastrados perante a entidade licitante, ou,
ainda, aqueles que venham a atender as condigdes exigidas para

¥ PEREIRA JUNIOR, Jess¢ Torres. Comentdrios a Lei das Licitagoes e
Contrata¢oes da Administracdo Publica. 5* ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2002, p. 5.
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cadastramento até o terceiro dia anterior a data do recebimento das
propostas.

Referida espécie tem aplicagdo para as contratacdes em
engenharia estimadas em até R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos
mil reais) ou, ainda, nas demais licitagdes provisionadas em até RS
650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais). A modalidade tem lugar,
também, em Licitagdes de abrangéncia internacional se a entidade
possuir cadastro de fornecedores com esta amplitude.

A Concorréncia configura a modalidade mais complexa de
licitagdo e, em seu turno, € realizada entre quaisquer interessados que,
na fase inicial de habilitagdo preliminar, comprovem possuir os
requisitos minimos de qualificagdo exigidos no edital para execucao do
objeto. A espécie envolve as contratagdes mais importantes, sendo
aberta com ampla publicidade para permitir a participacdo do maior
numero de interessados.

Essa modalidade é obrigatoria para todas as contratacdes orgadas
acima dos valores estabelecidos para a Tomada de Pregos. Entretanto, a
concorréncia ¢ facultativa para toda e qualquer contratacio.

O uso dessa modalidade também ¢ obrigatério nas compras e
alienagOes de bens imoveis, nas concessdes e direito real de uso ¢, ainda,
nos registros de precos, independentemente do valor estimado para o
bem.

A Concorréncia também foi eleita como obrigatdria para o regime
de concessdo da prestacdo de servigos publicos, conforme artigos 2° e
14 da Lei Federal n° 8.987/95, sendo processada nos termos do
regulamento padrdo com alguns acréscimos, como a necessidade de
especificacdo de metas ¢ a indicacdo dos bens reversiveis. No mesmo
norte, também se tem como obrigatoria a adogdo da Concorréncia nos
casos de contratagdo sob o regime de Parceria Publico-Privada, por forga
do artigo 10 da Lei Federal n°® 11.079/04, também com especificidades,
como, por exemplo, a necessidade de especificacdo da contraprestagdo
pecuniaria suportada pelo parceiro publico.

Por tultimo, as licitagdes internacionais devem preferencialmente
adotar a Concorréncia.

O Concurso ¢ a modalidade de licitagdo entre quaisquer
interessados para escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico,
mediante a instituicdo de prémios ou remuneragdo aos vencedores,
conforme critérios e valores definidos no instrumento convocatoério. A
adogdo desta modalidade depende exclusivamente do objeto, sem
qualquer condicionante relativa a valores.
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Outra modalidade que independe de valores é o Leildo,
promovido para a venda de bens moveis inserviveis para a
administragdo ou de produtos legalmente apreendidos ou penhorados, ou
para a alienagdo de bens imoveis de valor inferior a R$ 650.000,00
(seiscentos e cinquenta mil reais). Nesta modalidade, o objeto licitado
sera atribuido a quem ofertar o maior lance.

Por fim, o Pregdo compreende a modalidade licitatoria destinada
a aquisi¢do de bens e servicos comuns, qualquer que seja o valor da
contratacdo, sempre atrelado ao menor prego ofertado. Sempre que o
bem ou servi¢o for comum, sera obrigatoria a ado¢do desta modalidade
licitatoria, dando preferéncia para sua realizagdo na forma eletronica.

Entretanto, a modalidade n3o podera ser utilizada para
contratagdes de obras de engenharia, bem como locagdes imobilidrias e
alienacdes em geral.

A propria natureza do objeto submetido a esta modalidade
licitatoria — bens e servigos comuns — permite a identificagdo da maior
vantagem sempre na proposta de menor custo. Nesse contexto, sdo
considerados bens e servigos comuns aqueles cujos padroes de
desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital,
por meio de especificagdes usuais no mercado.

O Pregdo pode ser realizado de forma presencial (Decreto Federal
n° 3.555/02) em sessdo publica, em local especifico, presidida pelo
Pregoeiro e auxiliada, quando necessario, pelos membros da equipe de
apoio. Ou, ainda, pode ser realizada sob a forma eletronica (Decreto
Federal n°® 5.450/05) por meio de sistema que permita a comunicagdo de
dados pela internet.

O Preglo trouxe significativo diferencial para os processos
licitatério, garantindo maior celeridade e competitividade nos certames.
O clemento central destes beneficios e, a0 mesmo tempo, principal
diferencial desta modalidade em rela¢do as outras, é a inversdo das
etapas procedimentos, ou seja, primeiro ocorre a classificacdo das
propostas e realizagdo de lances, para, posteriormente, realizar a
habilitagdo apenas do licitante vencedor.

Uma vez superadas as etapas iniciais do procedimento e eleita a
modalidade de seu processamento, o encerramento da fase interna
ocorre com a confeccdo e divulgacdo do instrumento convocatorio,
denominado Convite para a modalidade de mesmo nome ou Edital para
as demais modalidades.

O instrumento convocatorio compreende a matriz embrionaria da
contratacdo administrativa, onde estdo descritos os desejos da
administragdo publica e as condi¢des para a apresentacdo de propostas
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adequadas. O instrumento convocatorio compreende, ndo apenas o
documento de divulgacdo publica da Licitagdo, mas, também, representa
“a lei interna da licitag¢do, e, como tal, vincula aos seus termos tantos
os licitantes como a Administra¢do que o expediu”.go

Um dos elementos centrais do instrumento convocatorio € a
definigdo do critério que sera utilizado no julgamento das propostas.
Vale dizer, o instrumento contera os elementos que identificardo a
proposta mais adequada e vantajosa ao interesse publico. A esta
metodologia de julgamento da-se o nome de tipo de licitagdo.

Nos certames que envolvam a alienagdo de bens ou a concessdes
de direito real de uso, o julgamento das propostas devera,
obrigatoriamente, privilegiar o tipo maior lance ou oferta.

Nas Licitagdes que tem como objeto servigos de natureza
predominantemente intelectual, poderd ser escolhido como critério de
julgamento o tipo melhor técnica ou o tipo técnica e prego. Aquele
critério (melhor técnica) sera processado através de uma negociagdo,
que ocorrerd na sucessdo da maior a menor nota técnica, para que se
contrate o particular mais apto pelo valor da menor proposta. Ao passo
que, este critério (técnica e prego) tem-se como mais vantajosa a
proposta que obtenha a melhor média ponderada entre a qualificagdo e o
prego.

Por fim, o critério do Menor Preco, segundo o qual a proposta
mais adequada para a administragdo publica serd determinada pela oferta
de menor prego.

O instrumento convocatério e os critérios nele contidos
demandam observancia bastante rigorosa durante o processamento da
licitagdo, tanto que informam dois principios setoriais do procedimento,
o da vinculacdo ao edital ¢ o do julgamento objeto das propostas. A
eventual inobservancia destes principios pode comprometer toda a lisura
e legalidade do procedimento.

A fase externa da licita¢do, aquela de efetiva disputa entre os
interessados, € processada através de uma sequéncia ordenada de atos.

No caso das modalidades tradicionais (Concorréncia, Tomada de
Pregos, Convite, Concurso ¢ Leildo), o processo tem inicio com a etapa
de habilitag@o dos interessados, que objetiva comprovar que os licitantes
possuem aquelas condi¢des indispensaveis ao cumprimento do contrato.
Esta etapa compreende a habilitacdo juridica, aptiddo técnica,

“ MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdes e Contratos Administrativos. 10* ed.
Sdo Paulo: RT, 1991, p. 29.
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qualificagdo econdmico-financeira, regularidade fiscal e atendimento a
proibi¢do de trabalhos de menores.

Os licitantes que ndo comprovem possuir as condi¢des exigidas
no instrumento convocatdrio serdo inabilitados e, consequentemente,
impedidos de participarem das demais etapas do processo.

Os particulares regularmente habilitados seguirdo na disputa,
passando a etapa de efetivo julgamento das propostas, conforme critério
eleito no instrumento convocatdrio. Essa etapa de julgamento podera
compreender uma aferi¢do de pontuagdo técnica quando do tipo “melhor
técnica” ou “técnica e pre¢o”, ou podera limitar-se a afericdo e
julgamento dos precos ofertados.

A proposta que melhor vantagem traga ao interesse publico, ou
seja, aquela que melhor satisfaga o critério de julgamento, sera declarada
vencedora do certame, garantindo ao proponente o direito lhe ser
adjudicado o objeto licitado e a expectativa juridica de uma contratagao.

Por seu turno, a modalidade Pregdo ¢ processada em ordem
inversa, iniciando com o julgamento das propostas de pregos e, se
necessario, uma etapa de lances sucessivos entre os concorrentes, para a
identificagdo da proposta vencedora (menor prego). Segue-se, entdo, a
etapa de habilitagdo com a verificacio dos documentos apenas do
licitante vencedor.

Ponto especifico a ser tratado diz respeito a participacdo
estrangeira nas licitagdes publicas promovidas. Importante investigar
sobre a existéncia — ou ndo — de preferéncias por licitantes ou produtos
nacionais em detrimento de estrangeiros. O que, desde ja, responde-se
de forma negativa.

Nio existe na legislagdo aplicavel qualquer espécie de pretericdo
do licitante estrangeiro. Ao contrario, no ambito da Lei de Licitagdes “é
vedado aos agentes publicos (...) estabelecer tratamento diferenciado de
natureza comercial, legal, trabalhista, previdenciaria ou qualquer
outra, entre empresas brasileiras e estrangeiras, inclusive no que se
refere a moeda, modalidade e local de pagamentos, mesmo quando
envolvidos financiamentos de agéncias internacionais”. (artigo 3°, § 1°,
inciso II, Lei Federal n® 8.666/93).

Em recente alteragdo legislativa, apenas como critério de
desempate a Lei de Licitagdes passou a prever a preponderancia de bens
ou servigos produzidos no Pais, independentemente da nacionalidade do
produtor ou prestador.

Assim como, também como critério de desempate, a Lei de
Licitagdes garante preferéncia a pessoa que invista em pesquisa ou
desenvolvimento tecnoldgico no Pais. Note que, neste caso, a regra pode
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beneficiar até mesmo uma empresa estrangeira em detrimento de um
concorrente nacional, caso apenas aquela realize investimentos
tecnologicos.

No passado, até houve determinadas diferenciagdes em razdo da
nacionalidade do licitante. Entretanto, essas distingdes perderam seu
fundamento apds a promulga¢do da Emenda Constitucional n° 6, de
1995, que suprimiu do ordenamento juridico brasileiro o conceito de
empresa nacional. Em outras palavras, apds a revisdo do texto
constitucional, ndo mais existem distin¢gdes em razdo da nacionalidade
ou bandeira da empresa.

Existem, sim, distingdes relacionadas aos bens e servigos
produzidos no Pais; mas isso independe da nacionalidade do
empreendedor. Até mesmo uma empresa estrangeira, que possua um
estabelecimento no Pais podera ser beneficiada pela regra. Enfim, em
todas as licitagdes sdo admitidos licitantes nacionais e estrangeiros e,
mais, tradados de forma absolutamente isondmica e imparcial.

Noutro prisma, também cabe investigar a hipotese de contracdo
de bem ou servigo financiada com recursos provenientes de agéncia de
cooperagdo estrangeira ou organismo financeiro multilateral. Em casos
como estes, a legislagdo patria admite consideravel flexibilizac¢do. Isto
porque, a licitagdo podera ser processada com observancia das regras e
procedimentos adotados pela entidade estrangeira ou multilateral,
inclusive com relagdo aos critérios de julgamento e selecdo da proposta
mais vantajosa para a administracdo publica, podendo contemplar
fatores mais abrangentes que o preco. E o que decorre da regra
enfeixada no artigo 42, § 5° da Lei Federal n°® 8.666/93, o qual
prescreve que:

Art.  42. Nas concorréncias de ambito
internacional, o edital devera ajustar-se as
diretrizes da politica monetaria ¢ do comércio
exterior e atender as exigéncias dos oOrgdos
competentes.

§ 5° Para a realizagdo de obras, prestacdo de
servicos ou aquisicio de bens com recursos
provenientes de financiamento ou doagdo
oriundos de agéncia oficial de cooperagdo
estrangeira ou organismo financeiro multilateral
de que o Brasil seja parte, poderdo ser admitidas,
na respectiva licitagdo, as condigdes decorrentes
de acordos, protocolos, convengdes ou tratados
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internacionais  aprovados  pelo  Congresso
Nacional, bem como as normas e procedimentos
daquelas entidades, inclusive quanto ao critério de
selecdo da proposta mais vantajosa para a
administracdo, o qual podera contemplar, além do
preco, outros fatores de avaliacdo, desde que por
elas exigidos para a obteng@o do financiamento ou
da doagdo, e que também ndo conflitem com o
principio do julgamento objetivo e sejam objeto
de despacho motivado do orgdo executor do
contrato, despacho esse ratificado pela autoridade
imediatamente superior.

No entanto, cabe ressalvar que a margem de liberdade ndo ¢
plena, ela esbarra na impossibilidade de altera¢do do regime finalistico
das contratagdes piiblicas. E que, em virtude do principio da supremacia
da Constituicdo Federal, a aplicagdo de uma norma internacional ¢
condicionada a sua compatibilidade com as normas constitucionais. Esta
orientagdo encontra paridade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal, assim:

Ora, a partir da Constitui¢do positiva do Brasil — e
ndo daquilo que a cada um aprouvesse que ela
fosse — fica acima de minha inteligéncia
compreender que, sobre ela, se afirmasse o
primado incondicional das convengoes
internacionais, de tal modo que, se anteriores,
permanecessem elas incolumes ao advento da
norma constitucional adversa e, posteriores,
pudessem ab-roga-la.

Assim como ndo o afirma em relacdo as leis, a
Constitui¢do nao precisou dizer-se sobreposta aos
tratados: a hierarquia estd insita em preceitos
inequivocos seus, como 0s que submetem a
aprovagdo e a promulgacdo das convengdes ao
processo legislativo ditado pela Constituicdo e
menos exigente que o das emendas a ela e aquele
que, em conseqiiéncia, explicitamente admite o
controle da constitucionalidade dos tratados (CF,
art. 102, 111, b).

Certo, com o alinhar-me ao consenso em torno da
estrutura infraconstitucional, na ordem positiva
brasileira, dos tratados a ela incorporados, ndo
assumo compromisso de logo — como creio ter
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deixado expresso no voto proferido na ADInMc
1.480 — com o entendimento, entdo majoritario —
que, também em relagdo as convengdes
internacionais de  prote¢do de  direitos
fundamentais — preserva a jurisprudéncia que a
todos equipara hierarquicamente as leis.”!

' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “I. Duplo grau de jurisdi¢do
no Direito brasileiro, a luz da Constitui¢do e da Convengdo Americana de
Direitos Humanos. 1. Para corresponder a eficdcia instrumental que lhe
costuma ser atribuida, o duplo grau de jurisdi¢do ha de ser concebido, a
moda classica, com seus dois caracteres especificos: a possibilidade de um
reexame integral da sentenca de primeiro grau e que esse reexame seja
confiado a orgdo diverso do que a proferiu e de hierarquia superior na
ordem judiciaria. 2. Com esse sentido proprio - sem concessoes que o
desnaturem - ndo é possivel, sob as sucessivas Constitui¢ées da Republica,
erigir o duplo grau em principio e garantia constitucional, tantas sdo as
previsoes, na propria Lei Fundamental, do julgamento de unica instincia
ordindria, ja na drea civel, ja, particularmente, na darea penal. 3. A situa¢do
ndo se alterou, com a incorporag¢do ao Direito brasileiro da Conveng¢do
Americana de Direitos Humanos (Pacto de Sdo José), na qual, efetivamente,
o art. 8%, 2, h, consagrou, como garantia, ao menos na esfera processual
penal, o duplo grau de jurisdig¢do, em sua acepg¢do mais propria: o direito de
"toda pessoa acusada de delito”, durante o processo, "de recorrer da
sentenga para juiz ou tribunal superior”. 4. Prevaléncia da Constitui¢do, no
Direito brasileiro, sobre quaisquer convengdes internacionais, incluidas as
de protecdo aos direitos humanos, que impede, no caso, a pretendida
aplicagdo da norma do Pacto de Sdao José: motivagdo. II. A Constitui¢do do
Brasil e as convengdes internacionais de prote¢do aos direitos humanos:
prevaléncia da Constituicdo que afasta a aplicabilidade das clausulas
convencionais antinémicas. 1. Quando a questdo - no estagio ainda primitivo
de centralizagdo e efetividade da ordem juridica internacional - é de ser
resolvida sob a perspectiva do juiz nacional - que, orgdo do Estado, deriva
da Constitui¢do sua propria autoridade jurisdicional - ndo pode ele buscar,
sendo nessa Constituicdo mesma, o critério da solugdo de eventuais
antinomias entre normas internas e normas internacionais; o que é bastante a
firmar a supremacia sobre as ultimas da Constitui¢do, ainda quando esta
eventualmente atribua aos tratados a prevaléncia no conflito: mesmo nessa
hipotese, a primazia derivara da Constitui¢do e ndo de uma aprioristica
for¢a intrinseca da convengdo internacional. 2. Assim como ndo o afirma em
relagdo as leis, a Constitui¢do ndo precisou dizer-se sobreposta aos tratados:
a hierarquia estd insita em preceitos inequivocos seus, como o0s que
submetem a aprova¢do e a promulgagdo das convengdes ao processo
legislativo ditado pela Constitui¢do e menos exigente que o das emendas a
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Se até as normas internacionais de prote¢do dos direitos humanos
estdo regidas pelo principio da supremacia da Constituigdo, entdo, com
maior razdo, as normas internacionais que regulam meras licitagdes
financiadas com recursos externos também deverdo sé-lo. Destarte,
apenas se admitira a aplicagdo de eventual critério ou procedimento
diferenciado caso este ndo conflite com os preceitos constitucionais e

ela e aquele que, em conseqiiéncia, explicitamente admite o controle da
constitucionalidade dos tratados (CF, art. 102, III, b). 3. Alinhar-se ao
consenso em torno da estatura infraconstitucional, na ordem positiva
brasileira, dos tratados a ela incorporados, ndo implica assumir
compromisso de logo com o entendimento - majoritario em recente decisdo
do STF (ADInMC 1.480) - que, mesmo em relagdo as convengoes
internacionais de protecdo de direitos fundamentais, preserva a
Jurisprudéncia que a todos equipara hierarquicamente as leis ordindrias. 4.
Em relagdo ao ordenamento patrio, de qualquer sorte, para dar a eficacia
pretendida a clausula do Pacto de Sdo José, de garantia do duplo grau de
Jjurisdi¢do, ndo bastaria sequer lhe conceder o poder de aditar a
Constituicdo, acrescentando-lhe limita¢do oponivel a lei como é a tendéncia
do relator: mais que isso, seria necessario emprestar a norma convencional
for¢a ab-rogante da Constitui¢do mesma, quando ndo dinamitadoras do seu
sistema, o que ndo é de admitir. IlI. Competéncia originaria dos Tribunais e
duplo grau de jurisdi¢do. 1. Toda vez que a Constituigdo prescreveu para
determinada causa a competéncia originaria de um Tribunal, de duas uma:
ou também previu recurso ordinario de sua decisdo (CF, arts. 102, II, a; 105,
I, aeb; 121, §4° 1II, IV e V) ou, ndo o tendo estabelecido, é que o proibiu.
2. Em tais hipoteses, o recurso ordinario contra decisoes de Tribunal, que ela
mesma ndo criou, a Constituicdo ndo admite que o institua o direito
infraconstitucional, seja lei ordinaria seja convengdo internacional: é que,
afora os casos da Justica do Trabalho - que ndo estdo em causa - e da Justi¢a
Militar - na qual o STM ndo se superpée a outros Tribunais -, assim como as
do Supremo Tribunal, com rela¢do a todos os demais Tribunais e Juizos do
Pais, também as competéncias recursais dos outros Tribunais Superiores - o
STJ e o TSE - estdo enumeradas taxativamente na Constituicdo, e SO a
emenda constitucional poderia ampliar. 3 A falta de érgdos jurisdicionais ad
qua, no sistema constitucional, indispensaveis a viabilizar a aplica¢cdo do
principio do duplo grau de jurisdi¢do aos processos de competéncia
originaria dos Tribunais, segue-se a incompatibilidade com a Constitui¢do
da aplicagdo no caso da norma internacional de outorga da garantia
invocada”. Recurso em Habeas Corpus n° 79.785/RJ. Jorgina Maria de
Freitas Fernandes e Ministério Ptblico Federal. Relator Ministro Sepulveda
Pertence. Diario da Justiga, 22/11/2002. Disponivel na internet:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 19 de margo de 2012.
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normas gerais inerentes as licitagdes, pois, em ultima analise, sdo estes
os proprios fundamentos de validade da contratacdo pretendida. Enfim, a
supremacia da Constitui¢do representa principio intangivel.

Isso significa que “a licitagdo devera obedecer as normas de
contratagdo do orgdo financiador, desde que ndo conflitem com
disposi¢des constitucionais de contratagdo, e especialmente o principio
de contratacdo mais vantajosa” >

Enfim, n3o se afasta a possibilidade de utilizagio do
procedimento seletivo do ente estrangeiro, todavia, sua aplicagdo apenas
sera regular desde que as regras alienigenas respeitem o regramento
constitucional patrio e os principios juridicos atinentes & administragdo
publica e relativos ao procedimento licitatorio, dentre eles o do
julgamento objetivo, citado no proprio dispositivo. A proposito, ndo é
outro o entendimento do Tribunal de Contas da Unido acerca da
possibilidade de utilizagdo do procedimento licitatorio estipulado pelos
orgaos estrangeiros financiadores:

De se destacar, ainda, que restou claro quando da
prolagdo da Decisdo n° 1.640/2002 - Plenario -
TCU, que desde que ndo haja afronta a
Constituicdo Federal, bem assim a legislacdo
vigente no Pais, que os normativos de orgdos
financiadores  internacionais  poderiam  ser
utilizados em nossos procedimentos licitatorios.
Com efeito, tais normativos, naturalmente, serdao
bem vindos, até para o aprimoramento eventual de
nossa legislagdo de licitagdes, por meio da
implementagdo de novidades que a tornem mais
agil, mais moderna e até mesmo mais justa. No
entanto, despiciendo comentar que cabe tdo-
somente ao poder constituido competente, a saber,
ao Congresso Nacional, a prerrogativa de
eventualmente analisar propostas de mudangas nas
Leis (gue norteiam o processo licitatorio em nosso
Pais.

2 CITADINI, Antonio Roque. Comentarios e Jurisprudéncia sobre a Lei de
Licitagées Publicas. Sao Paulo: Max Limonad, 1999, p 334.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ementa: “Representa¢io formulada
pela Secretaria de Controle Externo no Estado de Santa Catarina - Secex/SC.
Irregularidades nos Editais nos 008/02-00 e 009/02-00 que tratam,
respectivamente, de supervisdo das execugdo e gerenciamento ambiental da
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Portanto, os principios regentes sdo elementos intangiveis nos
processos licitatorios, ndo podendo ser mitigado nem mesmo por
regramentos estrangeiros especificos.

3.2.4 Atuacio encadeada direcionada ao interesse piblico

A ideia de processualidade estd intimamente relacionada ao
exercicio das principais fungdes estatais. Neste sentido, pode-se falar de
uma processualidade ampla, e nfio apenas adstrita ao exercicio do
aparato jurisdicional. De fato, até bem pouco tempo, o termo "processo"”
incutia no ouvinte desde logo uma vincula¢do com o exercicio da funcdo
jurisdicional exercida unicamente pelo Poder Judiciario.

Por outro lado, a nocdo ampliada da processualidade permite
falar-se, ndo apenas em processo judicial, mas também num processo
administrativo e legislativo, conducentes a edigdo de decisdes
administrativas (enunciados administrativos) e legislativas (formalizacdo
em leis).

Sob a perspectiva da processualidade, inerente ao desempenho
das atividades estatais, decorrem lagos de estreita relagdo com os
avangos do direito processual moderno, principalmente no destaque
dado a chamada instrumentalidade das formas. A atual concepgdo de
processo apresenta o direito processual, nas licdes de Candido Rangel
Dinamarco, como um conjunto de principios, institutos e normas
estruturadas para o exercicio do poder em conformidade com
determinadas finalidades”. Desta concepgdo instrumental do processo, a

duplica¢do da BR-101, trecho sul. Audiéncia. Medida Cautelar concedida em
06/08/2003 suspendendo os certames. Oitiva do responsavel. Argumentos
trazidos pelo responsavel junto ao DNIT insuficientes para sanear as
irregularidades apontadas. Desobediéncia aos artigos 37, inciso XXI, da
Constitui¢cao Federal, § 3°, caput, e § 1° inciso I, e 31, § 1° da Lei n°
8.666/93. Fixag¢do de prazo de 15 (quinze) dias para corre¢do das
irregularidades”. Representagdo n°® 011.994/2003-9. Departamento Nacional
de Infra-Estrutura de Transportes — DNIT. Relator Ministro Adylson Motta.
Disponivel na internet: <http://www.tcu.gov.br>. Acesso em: 19 de margo de
2012.

* DINAMARCO, Candido Rangel. 4 Instrumentalidade do Processo. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, p. 42.
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nog¢do de processualidade migrou para abranger cada vez mais o
exercicio da fungdo administrativa.

Ainda, leciona Odete Medauar que a progressiva aproximacao
entre a administragdo ¢ administrado, reflexo do menor distanciamento
entre Estado e sociedade, levou a necessidade de tornar conhecidos os
modos de atuacdo administrativa e de propiciar ocasides para que o
cidaddo se faga ouvir’”. O proprio aumento da ingeréncia estatal tem,
como contrapartida, a exigéncia de fixa¢do de parametros para a
atividade administrativa, em especial a discricionaria. Por outro lado,
exigéncias relacionadas a cidadania e ao carater democratico do Estado
de Direito trazem em si a ideia de participag@o na gestdo administrativa,
conduzindo a uma especial aten¢do sobre os momentos que antecedem a
edicdo das decisdes administrativas.

No entender de Marcal Justen Filho, o processo de licitacdo
publica “é uma relagdo juridica, em que o procedimento se sujeita a
regime juridico especial, caracterizado pela subordinag@o aos principios
da ampla defesa e do contraditorio”. Neste contexto é que se situa a
chamada processualidade administrativa, da qual o processo
administrativo, em suas multiplas modalidades, ¢ uma decorréncia
imediata.

E certo, portanto, afirmar que a licitagdo consiste num processo,
pois representa um encontro de interesses peneirado por garantias de
contraditério e ampla defesa, iniciado por vontade da administracdo
publica e conduzido através de co-atuagdo entre o ente publico e os
particulares interessados. Compreende processo destinado a selegdo da
proposta mais vantajosa para o interesse publico, conservando
tratamento isondmico e garantindo a observancia dos principios gerias ¢
setoriais a todos que demonstrem condigdes de participar do certame e
tenham interesse em disputar o objeto contratual oferecido.

Sdo pressupostos necessarios do processo a existéncia de uma
sériec de atos praticados de forma sequencial e formal, alguns de
competéncia da propria administragdo, outros de responsabilidade dos
participantes e, ainda, outros que podem ser praticados conjuntamente.
Motivo pelo qual atribui-se a licitagdo carater formal, corporificado em
procedimento administrativo, este entendido, nos dizeres de Maria

% MEDAUAR, Odete. Processualidade no Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993, p. 16.

% JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 363.
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Sylvia Zanella Di Pietro, como “o conjunto de formalidades que devem
ser observadas para a pratica de certos atos administrativos; equivale a
rito, a forma de proceder; o procedimento se desenvolve dentro de um
processo administrativo™”.

Importa dizer, portanto, que as licitacdes publicas desdobram-se
em fases que, devidamente planejadas e previstas, vdo compor todo um
procedimento. A inversdo ou omissdo de qualquer destas fases devera
resultar na revogacdo ou anulagdo de todo o certame ou, na melhor das
hipdteses, atrasar a sua conclusdo. A preocupagdo com o fiel
cumprimento das diversas etapas que legalmente se impdem ao
administrador publico é, assim, medida que se entremostra necessaria e
deve ser seriamente realizada. A justificativa logica para a adogdo de um
procedimento formal, no decorrer do processo de licitagdo, decorre da
necessidade de plena verificagdo dos requisitos essenciais a permitir a
aproximag¢do entre um ente Publico o particular interessado, conforme
leciona Magal Justen Filho:

A licitagdo, por se tratar de um procedimento,
individualiza-se como uma sucessdo de fases.
Cada fase se caracteriza pela concentragdo das
alteracdes em determinados angulos do problema,
visando atingir certas finalidades especificas. Pode
estudar-se cada fase de modo isolado. E possivel
verificar que cada fase se orienta a um
determinado objetivo e segue determinadas
formalidades e principios. [...] Ao dissociar a
solucdo do problema em fases, o resultado é uma
seqiiéncia de pequenos problemas resolvidos de
modo isolado. Reduz-se a complexidade de um
grande problema através de seu fracionamento em
uma série de pequenos problemas.g8

O processo de licitagdo publica, em sentido amplo, tem inicio no
ambito exclusivo da administragdo publica. Sendo necessario que todos
os atos sejam reunidos em processo administrativo previamente
instaurado nos moldes usualmente adotados pelo ente licitante.

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 7* ed. Atlas: Sio
Paulo, 1996. p. 397.

% JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 394.
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Sucintamente, os elementos formais que compordo o processo licitatdrio
sdo aqueles descritos no artigo 38 da Lei n° 8.666/93, a saber:

Art. 38. O procedimento da licitagdo sera iniciado
com a abertura de processo administrativo,
devidamente autuado, protocolado e numerado,
contendo a autorizagdo respectiva, a indicagdo
sucinta de seu objeto e do recurso proprio para a
despesa, e ao qual ser@o juntados oportunamente:

I - edital ou convite e respectivos anexos, quando
for o caso;

II - comprovante das publicacdes do edital
resumido, na forma do art. 21 desta Lei, ou da
entrega do convite;

IIT - ato de designacdo da comissdo de licitagdo,
do leiloeiro administrativo ou oficial, ou do
responsavel pelo convite;

IV - original das propostas e dos documentos que
as instruirem;

V - atas, relatdrios e deliberagcdes da Comissdo
Julgadora;

VI - pareceres técnicos ou juridicos emitidos sobre
a licitagdo, dispensa ou inexigibilidade;

VII - atos de adjudicac@o do objeto da licitagdo e
da sua homologagao;

VIII - recursos eventualmente apresentados pelos
licitantes e respectivas manifestagdes e decisdes;
IX - despacho de anulagdo ou de revogagdo da
licitagdo, quando for o caso, fundamentado
circunstanciadamente;

X - termo de contrato ou instrumento equivalente,
conforme o caso;

X1 - outros comprovantes de publicagdes;

XII - demais documentos relativos a licitacdo.
Pardgrafo Unico. As minutas de editais de
licitagdo, bem como as dos contratos, acordos,
convénios ou ajustes devem ser previamente
examinadas e aprovadas por assessoria juridica da
Administragdo

Portanto, planejada e verificada a necessidade de contratagdo, o
orgdo interessado ira formular requisi¢do ou pedido, visando viabilizar o
negocio, a autoridade superior competente, a quem compete expedir a
competente autoriza¢do para instauracdo do processo, com a indicagdo
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sucinta do objeto desejado ¢ enumeragdo dos recursos orgamentarios
destacados para a realizacdo da despesa.

Superada essa etapa inicial, incumbe ao administrador realizar a
discriminagdo do objeto a ser contratado, o que se devera fazer do modo
mais completo possivel, com o objetivo de evitar falhas ou omissdes
indesejaveis, decorrentes de uma imprecisa descrigdo que apenas se
prestard a invalidar ou atrasar o certame ou a acarretar descabido e
injustificavel prejuizo ao ente Publico, ante a contratacdo de algo
diverso daquele que efetivamente se pretendia. Vale lembrar que, nos
termos do artigo 2°, inciso XI, da Lei n° 9.784/99, o administrador
devera utilizar-se de termos claros “suficientes para propiciar adequado
grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos administrados”,
vedando formalismos ou complexidades excessivas.

O delicado oficio de definir o objeto que se visa obter consistira
de etapa especifica em que ndo serdo dispensados conhecimentos
técnicos ¢ onde ndo havera campo para especulagdes ou amadorismo.
Cabera 4 administra¢do adotar providéncias diversas consoante se trate
de obras, servigos ou compras.

A individualizagdo do objeto ha de ser feita em conformidade
com a natureza do que se pretende contratar. A disciplina apresentada
pela ordenamento juridico, nesse particular aspecto da fase interna da
licitagdo, cuida de formas distintas as situacOes alusivas a obras e
servicos e aquelas relativas as compras.

Em se tratando de obras e servigos, mormente na area de
engenharia, ver-se-4& a administracdo compelida a providenciar a
elaboracdo de projeto basico, o qual sera posteriormente consolidado em
projeto executivo, ambos deverdo reunir os requisitos postos no artigo
6°, incisos IX e X, da Lei de Licita¢des, detalhando da forma mais
completa e legivel possivel, assim, o que se pretende executar.

Estando os projetos desenvolvidos e firmados, ha necessidade,
ainda, de se buscar estimar o custo das obras e servigos, o que se fara
por intermédio de or¢camento detalhado, expressando a composi¢do de
todos os custos unitarios (artigo 7°, § 2°, inciso II), que servirda como
pardmetro para a quantificagdo do montante estimado para a
contratacdo. Esta cotacdo de precos devera ser realizada de forma
responsavel, por intermédio de adequada coleta de valores e previsao de
custos, confiada a pessoa dotada de competéncia e de conhecimentos
para tanto, sendo inadmissivel qualquer atuagdo de forma
descompromissada e aleatoria, baseada, as vezes, em favores de
eventuais futuros participantes do certame que em breve sera instaurado.
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De posse do valor estimado da contratago, etapa seguinte serd a
de verificar a existéncia de previsdo para a realizagdo da despesa,
mediante inclusdo feita nas leis or¢amentarias. Quanto a esse aspecto
especifico, € necessario ter em mente que ¢ vedado o inicio de projeto
ndo incluido na lei orgamentaria anual, assim como a realizacdo de
despesas ou a assun¢do de obrigagdes diretas que excedam os créditos
orgamentarios ou adicionais, conforme artigo 167, incisos I e II, da
Constituicdo Federal. Ndo sdo admitidos, outrossim, investimentos cuja
execugdo ultrapassem um exercicio financeiro sem prévia inclusdo no
plano plurianual, ou sem lei que autorize a sua inclusdo, sob pena de
ver-se o responsavel incurso em crime de responsabilidade conforme
artigo 167, § 1°, da Constitui¢do Federal de 1988.

Deve-se ter em mente, ainda, que nem todas as exigéncias
contidas na Lei se mostram compativeis com servigos alheios a area de
engenharia, devendo a administracdo, em tais casos, efetuar as
necessarias adequagdes. Cuidado que se deve ter, em relagdo a estas
adaptagdes, ¢ o de definir adequadamente o objeto, detalhando-o tdo
perfeitamente quanto possivel em instrumento habil. Deve-se respeitar a
intengdo da Lei, que € a de evitar a instauracdo da licitagdo e a posterior
contratagdo de algo que, por auséncia de defini¢do prévia, ndo se preste
a atender as necessidades da administragao.

Por outro lado, em relacdo as compras, o artigo 14 da Lei de
Licitagdes inicia a disciplina do tema estabelecendo, como regra
preliminar, que "nenhuma compra sera feita sem a adequada
caracterizagdo de seu objeto e indicagdo dos recursos orgamentarios para
seu pagamento, sob pena de nulidade do ato e responsabilidade de quem
lhe tiver dado causa”. A intencdo claramente explicitada é no sentido de
que ndo se deve dar inicio a aquisi¢do de bens para a administragcdo sem
prévia definicdo do que se pretende adquirir ¢ sem que haja recursos
previstos para a realizacdo dessa despesa.

O artigo 15 do Estatuto de Licitagcdes apresenta os requisitos
indispensaveis para a instauragdo da concorréncia pela compra.

Deve a administragdo, sempre que possivel, buscar a
padronizagdo dos bens adquiridos. Compete ao administrador ter em
mente aquisi¢des passadas e futuras, especialmente quando se tratar de
bens de vida 1til continuada, com o intuito de facilitar e reduzir
eventuais gastos com manutencdo ou mao-de-obra, por exemplo, sendo
este o desejo maior da norma.

Ainda, o dispositivo aproxima o tratamento as negociacdes
procedidas no ambito privado, flexibilizando a forma de



127

comercializagdo e pagamento de acordo com as peculiaridades do
mercado local. Possibilitando, também, a efetivagdo de cadastro
contendo o registro de precos dos fornecedores interessados, faculdade
que, inegavelmente, tem o conddo de agilizar as contratagdes, evitando
que a administragdo tenha de esperar por demorado procedimento
formal para a aquisi¢cdo de bens essenciais ao seu funcionamento.

Novamente, o artigo 15, § 7° da Lei de Licitagdes demonstra
preocupagdo com a detalhada e completa especificagdo dos bens que se
pretende adquirir, vedada a indicagdo de marca. Mas ndo ¢ bastante a
individuagdo satisfatoria dos bens, ha, também, a necessidade de que
sejam definidas as quantidades em fung¢do do consumo e utilizagdo
provaveis, adotando-se, para esse efeito, adequadas técnicas
quantitativas de previsdo. Sendo o caso, a administragdo publica também
deve atentar para as condigdes de guarda e armazenamento, evitando,
assim, a deterioracdo dos bens adquiridos por ausente adequadas
condicdes de acomodagdo e de protegdo. Almeja-se, com tais
exigéncias, evitar desperdicios e gastos desnecessarios, coibindo atitudes
negligentes.

Cabe asseverar que, em relacdo as compras, uma verificagdo
preliminar do custo estimado da contratacdo € providéncia que deve ser
tomada pela administragdo, ja que apenas se admitird a instauracdo do
certame licitatorio se houver previsdo de recursos especificos no
orgamento destacado ao ente publico.

Estes, portanto, os cuidados basicos que em lei sdo impostos em
relagdo as compras.

Cumpridas as exigéncias basicas em relacdo a obras, servigos e
compras e tendo a administragdo posse do valor estimado da
contratacdo, devera o ente licitante verificar a modalidade de certame a
ser estabelecido, conforme tipos dispostos nos artigos 22 ¢ 23 da Lei de
Licitagdes (concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso ou leildo)
ou na Lei n® 10.520/02 (pregdo). Ha hipdteses de modalidade que
poderiam ser denominadas comuns, abrangendo a concorréncia, tomada
de precos e convite, ¢ formas especiais, caso do concurso, leildo e
pregdo, estas manejadas em contratagdes especificas, cabiveis apenas
nos casos a que sdo exclusivamente destinadas. Ou, em carater
excepcional, podera a administragdo publica lancar mio de contratacdo
direta, sendo caso de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, nos
estritos termos dispostos nos artigos 24 a 26 da Lei de Licitagdes,
aplicavel apenas nos casos expressos, pois, nos dizeres de Eros Roberto
Grau, “a verificacdo de determinado caso de inexigibilidade de licitacdo
ndo ¢ operada no circulo da formagdo de um juizo de oportunidade,
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discricionario, pela administragdo, mas sim mediante a formulagdo, por
ela, de um juizo de legalidade”.”

Quanto as modalidades comuns, a concorréncia representa o
padrdo do processo de licitagdo, pois é¢ a mais completa, conduzindo o
certame por todos os procedimentos previstos em lei, ao passo que a
tomada de precos acelera a fase de proposi¢do e habilitagdo dos
interessados € o convite supre a divulgagdo do certame, representando,
assim, procedimentos mais céleres.

Diz-se que a administra¢do publica pode optar pela modalidade a
ser manejada, pois sempre serd possivel a forma mais completa, cabendo
a tomada de pregos quando for o caso de convite ou a concorréncia em
qualquer das possibilidades.

Superados os requisitos formais, o administrador passara a
elaboracdo do instrumento convocatdrio.

Em se tratando de licitagcdo nas modalidades de concorréncia e
tomada de precos, o edital devera ter o seu contetido formado de acordo
com as exigéncias inscritas no artigo 40 da Lei de Licitagdes, impondo
cuidadosa elaboragdo do instrumento, com a utilizacdo de linguagem
concisa e clara, de modo a ndo causar gravame ou frustrar o carater
competitivo do processo, em fungdo de omissdes, descuidos ou até
mesmo de desnecessarias exigéncias.

O edital devera contemplar as exigéncias necessarias a comprovar
a capacidade de contratar e da satisfatoria execugdo do objeto por parte
do particular. Suas clausulas, exigéncias, condigdes e critérios sdo
eleitos por exercicio de pura discricionariedade, por parte do
administrador, que se encontra adstrito tdo somente aos limites maximos
e minimos impostos pela lei de regéncia. Assim, com o intuito de evitar
abusos por parte do administrador, estdo inscritos nos artigos 27 a 33 do
Estatuto de Licitagdes os documentos e condigdes maximas ¢ minimas a
serem exigidos dos proponentes, ndo podendo ser formuladas exigéncias
além, sob pena de excessivo formalismo, nem injustificadamente aquém,
sob pena de ilegalidade, daqueles limites, vez que o instrumento
convocatorio deve definir cuidadosamente o tipo de licitagdo, os fatores
e critérios de julgamento.

% GRAU, Eros Roberto. Inexigibilidade de Licitagdo: Aquisi¢do de Bens e
Servicos que so podem ser Fornecidos ou Prestados por Determinado Agente
Econémico. In: Revista de Direito Processual, Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 100, p. 37, outubro a dezembro/1991.
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Por outro lado, os artigos 34 a 37 da Lei de Licitagdes prevéem os
registros cadastrais, como forma de agilizar a atuagdo administrativa,
compostos por tantos fornecedores quantos os que tenham interesse em
pactuar com a administragao.

De suma importancia, ademais, que ndo se estabelecam
exigéncias de habilitacdo desnecessarias, em flagrante descompasso com
0 que se pretende contratar. Isto porque, ao buscar-se supostamente a
prote¢do dos interesses da administragdo, com a previsdo de cobrangas
exageradas, apenas se estara impedindo a ampliagdo do numero de
licitantes e, em consequéncia, criando Obice ao alcance da finalidade
precipua da licitagdo, que ¢ a de selecionar a proposta mais vantajosa
dentro do mais amplo universo de competidores. E além de se estar
afastando do certame licitantes capazes, poder-se-a criar a aparéncia de
que o certame acha-se dirigido a um ou outro participante.

Ha de se ter em vista, outrossim, que as exigéncias alusivas
formulagdo das propostas ndo devem estar dissociadas daquilo que
realmente compativel com essa fase da licitacdo. Exigir conteudo que
nada se presta ou que ndo atende a nenhuma finalidade especifica ndo
conduta aceitavel e apenas serve para criar embaracos ao alcance do que
efetivamente se almeja em cada certame.

O ato convocatério tem carater normativo, sendo, nos dizeres de
Hely Lopes Meirelles, o “instrumento pelo qual a administragdo leva ao
conhecimento publico a abertura de concorréncia, de tomada de pregos,
de concurso e de leildo, fixa as condi¢des de sua realizagdo e convoca os
interessados para a apresentacdo de suas propostas”, motivo pelo qual,
continua o autor, o edital ¢ “semelhanca da lei”'”. Dada a importancia, o
autor reputa ao edital um carater de norma com fungdo reciproca entre
os direitos e deveres da administragdo e dos participantes:

o O Qo

o

A vinculagdo ao edital é principio basico de toda
licitagdo. Nem se compreenderia que a
Administragao fixasse no edital a forma e o modo
de participacdo dos licitantes e no decorrer do
procedimento ou na realizagdo do julgamento se
afastasse do  estabelecido, ou admitisse
documentag¢do e proposta em desacordo com o
solicitado. O edital é a lei interna da licitagdo, e,

'% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28" ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 279.
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como tal, vincula aos seus termos tanto os
.. . ~ . 101
licitantes como a Administragdo que o expediu.

No mesmo timbre, José dos Santos Carvalho Filho leciona:

A vinculagdo ao instrumento convocatorio ¢
garantia do administrador e dos administrados.
Significa que as regras tragcadas para o
procedimento devem ser fielmente observadas por
todos. Se a regra fixada ndo ¢é respeitada, o
procedimento se torna invalido e suscetivel de
corre¢do na via administrativa ou judicial. 102

O edital ¢ concebido para o exclusivo proposito de regular o
processamento da licitacdo. Se este escopo for desrespeitado, o edital
torna-se indcuo e deixa de ser fonte de legitimagdo dos atos praticados
no curso da licitagdo. Nesse contexto, a adogdo de critério diverso
daquele eleito pelo edital esvaziou a propria legitimidade do ato,
porquanto distanciado da regra que lhe deveria fundamentar. Cabiveis,
nesse sentido, as li¢des de Margal Justen Filho:

O instrumento convocatério  cristaliza a
competéncia discricionaria da Administragdo
Publica, que se vincula a seus termos. Conjugando
a regra do art. 41 com aquela do art. 4°, pode-se
afirmar a estrita vinculagdo da Administragdo ao
edital, seja quanto as regras de fundo quanto
aquelas de procedimento. Sob um certo angulo, o
edital ¢ o fundamento de validade dos atos
praticados no curso da licitagdo, na acepgdo de
que a desconformidade entre o edital e os atos
administrativos praticados no curso da licitagdo se
resolve pela invalidade destes ultimos. Ao
descumprir normas constantes do edital, a
Administragdo Publica frustra a propria razao de
ser da licitacaol...]

""" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28" ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 266

192 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2003, p. 202.
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O descumprimento as regras do edital acarreta a
nulidade dos atos infringentes.103

A elaboragdo e publicagdo do instrumento convocatorio encerra a
fase interna da licitagdo. O proximo ato serd a convocagdes dos
interessados para participarem da disputa.

Elaborado o edital e estando definido o contetdo desejavel e
adequado a licitacdo que se pretende instaurar, nos termos do artigo 38,
paragrafo unico da Lei de Licitagdes, impde-se remeter todo o processo,
minutas e memoriais ao exame do 6rgdo juridico da entidade licitadora
para, a luz das disposic¢des legais aplicaveis a espécie, verificar se ndo ha
alguma omissdo ou o estabelecimento de exigéncias que, no caso
especifico, venham a oportunizar futuros questionamentos e¢ até mesmo
a anulacdo de todo o certame.

Esse exame juridico prévio ndo deve ser visto e tratado como
mera formalidade, cumprida apenas para o efeito de atender-se a
determinacdo legal e que sera retratada pela aposicdo de um mero
"visto" do advogado nos instrumentos. E, em realidade, ato que se inclui
na fase interna da licitagdo e que possui grande importancia, até porque
uma analise superficial ou descompromissada podera ensejar a
preservagdo de ilegalidades nos instrumentos, comprometendo ndo s6 o
bom andamento da licitagdo, como também a sua finalizagdo. Isto
acarretard para a administragdo injustificaveis prejuizos, diretamente
resultantes da necessidade de repetir-se procedimentos e do fato de
impedir ou retardar o alcance do objetivo de interesse publico fixado.

Impende sublinhar que os responsaveis pelo instrumento
convocatorio sdo a autoridade superior e, em certa medida, o consultor
juridico'™. A comissdo de licitagdo e o pregoeiro ndo respondem pelo

1% JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos. 14* Ed. Sao Paulo: Dialética, 2010, pp. 567-568.

"% Considerando que a manifestagdo quanto ao instrumento convocatorio €
fung@o obrigatéria do consultor juridico, ndo mera faculdade, o Supremo
Tribunal Federal externou o seguinte entendimento: “Ndo ha o envolvimento
de simples peca opinativa, mas de aprovagdo, pelo setor técnico da
autarquia, de convénio e aditivos, bem como de ratificacbes. Portanto, a
hipotese sugere a responsabilidade solidaria, considerando ndo sé o crivo
técnico implementado, como também o ato mediante o qual o administrador
sufragou o exame e o endosso procedidos. Cumpre frisar ainda que, na
maioria das vezes, aquele que se encontra na ponta da atividade relativa a
Administragdo Publica ndo possui condi¢bes para sopesar o conteudo
técnico-juridico da pega a ser subscrita, razdo pela qual langa mdo do setor
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instrumento convocatorio, ao contrario, estes apenas recebem o edital
pronto e tem a fungdo de dar-lhe cumprimento, atendendo ao
procedimento nele contido.

Estando o procedimento regularmente formado e aprovado pelo
orgdo juridico competente, poder-se-a, entdo, definir a data de abertura
do certame e dar inicio a fase competitiva da licitacdo, o que se fara em
conformidade com as regras que se acham inseridas no artigo 21 da Lei
n° 8.666/93, ou seja, extrair-se-4 um resumo do edital e se fara publicar
este, uma vez na imprensa oficial e uma vez em jornal diario de grande
circulagdo no local em de realizacdo da licitagdo.

Em continuidade, sera iniciada a fase externa da licitagdo, onde
havera a disputa propriamente dita. Em linhas gerais, nas modalidades
licitatorias tradicionais — concorréncia, tomada de precos, convite,
concurso ¢ leildo —, o procedimento que se desencadeara, descrito no
artigo 43 da Lei n° 8.666/93, tera inicio com a entrega dos documentos e
propostas pelos interessados, devidamente lacrados e inviolaveis antes
da abertura, passando pela fase de habilitagdo dos licitantes, seguida
pelo julgamento das propostas, culminando na classificacdo dos
competidores, adjudicagdo do objeto e homologagdo do resultado. Por
sua vez, em relagdo ao pregdo, o procedimento esta ordenado no artigo
4° da Lei n° 10.520/02, tendo como principais marcas a inversao entre
as etapas decisivas e, principalmente, a existéncia de etapa destinada a
disputa verbal de precos, de modo que o procedimento, apds a entre do

competente. A partir do momento em que ocorre, pelos integrantes deste, Ndo
a emissdo de um parecer, mas a aposi¢do de visto, a implicar a aprovagdo do
teor do convénio ou do aditivo, ou a ratificagdo realizada, constata-se, nos
limites técnicos, a assung¢do de responsabilidade” (In: BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Ementa: “ADVOGADO PUBLICO -
RESPONSABILIDADE - ARTIGO 38 DA LEI N° 8.666/93 - TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO - ESCLARECIMENTOS. Prevendo o artigo 38 da
Lei n° 8.666/93 que a manifestacdo da assessoria juridica quanto a editais de
licitagdo, contratos, acordos, convénios e ajustes ndo se limita a simples
opinido, alcangando a aprovagao, ou ndo, descabe a recusa a convocagdo do
Tribunal de Contas da Unido para serem prestados esclarecimentos”.
Mandado de Seguranca n° 24.584/DF. Ideli dos Santos Pinto e Outros e
Tribunal de Contas da Unido. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Relator:
Ministro Marco Aurélio. DJ, 19/06/2008). Anote-se, por oportuno, que o
entendimento foi acatado por maioria, havendo divergéncia por parte dos
Ministros Eros Grau, Gilmar Mendes e Carmen Lucia quanto ao
posicionamento.
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envelopes, segue diretamente para o julgamento das propostas,
acompanhado da fase de lances verbais e classificagdo, seguida pela
habilitacdo do vencedor, culminando na adjudicagdo ¢ homologagao.

A sistematica criada pelo pregdo trouxe um inegéavel avango ao
ambiente do certame. A inversdo das etapas de afericdo das ofertas,
colocando a classificagdo dos precos em primeiro plano, para posterior
aferi¢do da habilitagdo tdo somente do vencedor, ampliou sensivelmente
a eficiéncia das contratagdes publicas. Tais proveitos foram recebidos
com tamanho contentamento que, a Unido instituiu a mesma inversdo
procedimental para as licitagdes voltadas as outorga de permissdes e
concessoes, através da alteragdo incluida pela Lei n°® 11.196/50, que
acrescentou o artigo 18-A no estatuto das concessdes e permissdes e,
ainda, da edi¢do da Lei n° 11.079/04 em relagdo as parcerias publico-
privadas.

A etapa de habilitagdo compreende momento no qual a
administragdo publica dedica-se a analisar a qualificagdo dos licitantes.
Para tanto, nesta fase os licitantes deparam-se com a necessidade de
comprovar documentalmente sua regularidade juridica, capacidade
técnica, idoneidade financeira e regularidade fiscal. Assim, em face das
exigéncias do instrumento convocatorio, cabe aos competidores
submeterem seus registros documentais a apreciagdo da entidade
licitante, que, por sua vez, debruga-se a verificar a qualificagdo pessoal
dos licitantes para, entdo, declara-los habilitados caso satisfeitas as
exigéncias, ou, inabilitados se verificada alguma irregularidade.

Para Joel de Menezes Niebuhr:

A habilitacdo é a fase do processo de licitacdo
publica em que a Administragdo averigua a
capacidade e a idoneidade dos licitantes para
firmarem contrato com ela. A Administragdo ndo
deve contratar qualquer um, que ndo tenha a
qualificacdo adequada. Ao contrario, ela deve
verificar se aqueles que pretendem ser contratados
reiinem ou nao as condi¢des para tanto.

E importante frisar que na fase de habilitagio a
Administragdo cuida do licitante, da pessoa que
pretende firmar contrato com ela. Logo, na fase de
habilitagdo a Administragio ndo cuida da
proposta, mas do proponente. Nesse momento, a
Administragdo ndo avalia o que lhe ¢ oferecido,
porém quem oferece, se quem oferece agrega ou
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ndo capacidade e idoneidade para cumprir o
105
contrato.

Quanto as finalidades da etapa de habilitagdo, Hely Lopes
Meirelles assegura que a habilitacdo visa verificar se o proponente
detém ““aptiddo efetiva para exercer direitos e contrair obriga¢des, com
responsabilidade absoluta ou relativa por seus atos”.'*

A avaliacdo dos requisitos de habilitagdo ¢ medida indispensavel
em qualquer certame licitatorio, ainda que a rigidez das exigéncias possa
variar em face do objeto que sera contratado ou da forma pela qual se
procedera a contratacao.

Os requisitos de habilitacdo, assim como seus limites, tem
correlagdo imediata e logica com o proprio objeto licitado, a exemplo
das exigéncias de qualificagdo técnica que demandam conhecimentos
similares ao objeto licitado. Sera em face das circunstancias e
peculiaridades do objeto que se definird qual o conjunto de habilidades
minimas sdo necessarias para sua realizagdo. Desde o0 momento em que
foi definido o objeto da licitacdo, ainda que indiretamente, a
administragdo publica ja ocupou-se em delinear os requisitos de
qualificagdo necessarios. E diante da simplicidade ou complexidade do
objeto licitado que se identificam as virtudes pessoais indispensaveis.

Demais disso, o artigo 32, § 1°, da Lei n” 8.666/93 contempla
regra pela qual “a documentagdo de que tratam os arts. 28 a 31 desta Lei
podera ser dispensada, no todo ou em parte, nos casos de convite,
concurso, fornecimento de bens para pronta entrega e leildao”.

De mais a mais, impende sublinhar que no pregdo o regime de
habilitacdo é bastante simplificado, até mesmo como decorréncia logica
de seus objetos comuns. Assim, diferentemente das modalidades
tradicionais, no pregdo o artigo 4°, inciso XIII, da Lei n® 10.520/02
prescreve que “a habilita¢do far-se-a4 com a verificagdo de que o licitante
estd em situacdo regular perante a Fazenda Nacional, a Seguridade
Social ¢ o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS, ¢ as
Fazendas Estaduais e Municipais, quando for o caso, com a
comprovacdo de que atende as exigéncias do instrumento convocatorio

19 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo.

2% Ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, pp. .
'% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28" Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 287.
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quanto a habilitacdo juridica e qualificagcdes técnica e econdmico-
financeira”.

A despeito da mengdo expressa, ndo se pode levar em conta a
possibilidade de dispensa de todos os documentos, pela notoria
inconstitucionalidade do termo em face do artigo 195, § 3°, da
Constituicdo Federal, que impede a pessoa em débito com o sistema de
seguridade social de contratar com o poder publico'®’. Logo, é dado a
administragdo publica dispensar em parte as exigéncias de habilitacdo,
medida que recaira ao seu juizo de conveni€ncia e oportunidade.
Confere-se margem discricionaria a administragdo publica em relagdo a
medida das exigé€ncias que fard, sempre a vista do objeto licitado e
prévia e devidamente justificada, como deve ocorrer em qualquer caso
de discricionariedade.

Identificada a existéncia de margem de liberdade para dispensar
exigéncias de habilitacdo, ¢ de se indagar se a administracdo publica
também conta com liberdade para ampliar requisitos de habilitacdo. A
questdo encontra alguma controvérsia na doutrina. Mas, com a vénia aos
que entendem ser viavel a formulagdo de exigéncias que exorbitem o rol
contido na legislacdo de regéncia, a inclusdo de novas exigéncias
representaria tarefa nitidamente legiferante e, portanto, reservada as
Casas do Legislativa.

E dizer que a margem de liberdade outorgada a administragdo
autoriza, apenas ¢ tdo somente, eventual dispensa ou reducdo das
exigéncias de habilitacdo. E assim o é porque a administragdo publica
somente esta autorizada a fazer aquilo que o ordenamento juridico a
autoriza. Por for¢a do principio da legalidade, com sua especifica
densidade no ambito das relagdes administrativas, é que a administragdo
publica ndo pode incluir em seus editais exigéncias que excedam
aqueles elencados nas normas de regéncia. A redacdo da Lei n° 8.666/93

107 . . ;s . “« .
Sobre o tema, Jessé Torres Pereira Junior leciona que: “Conquanto a lei

consinta na dispensa de todos os documentos, pelo menos um ndo poderd
dispensar a Administra¢do: a prova de regularidade perante a seguridade
social (art. 29, IV), porque a Constitui¢do ndo distingue entre modalidades,
espécies ou objetos quando proibe o Poder Publico de contratar pessoa
Jjuridica em débito com a Previdéncia (art. 195, §3°). A dispensa total da
documentacdo é inconciliavel com a ordem constitucional, no concernente a
prova da regularidade fiscal referente a débito previdenciario” (In:
PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdarios a lei das licitacdes e
contratagdes da administra¢do publica. 5* Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002,

).
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¢ univoca ao prescrever que a documentacdo exigivel em licitagdes
“limitar-se-a” aquela especificada.

Afora a etapa de habilitagdo, outra assentada especifica é aquela
destinada a abertura e julgamento das propostas apresentadas a
administragio. E neste momento, no julgamento das propostas, que a
administragdo publica se ocuparda em identificar precisamente qual
proposta melhor satisfara o interesse publico. A etapa tem como objetivo
promover o final julgamento do certame, segundo os exatos critérios
estabelecidos antecipadamente, portanto:

A fase de julgamento culmina com uma
classificagdo, na qual a Comissdo distingue as
propostas segundo as vantagens apresentadas. A
classificagdo significa arrolar as propostas
segundo uma ordem decrescente de vantajosidade.
Assim, a proposta classificada em primeiro lugar ¢
considerada vencedora.'®

A fase de julgamento compreende a analise de aceitabilidade das
ofertas e, conforme o critério de selecdo eleito pelo instrumento
convocatorio, a apreciagdo das propostas técnica e de preco ou apenas
da proposta de preco. A rigor, como prescreve o artigo 45, § 1°, da Lei
n° 8.666/93, sdo quatro os critérios possiveis de serem adotados pela
administragdo publica, o de menor preco, o de técnica e preco, o de
melhor técnica e o de maior lance ou oferta.

Como regra geral a administragdo publica deve,
preferencialmente, langar mao do critério do menor prego. A
justificativa para estimular o uso deste tipo € simples, € que este critério
espelha a forma mais objetiva de afericdo comparativa entre as
propostas, afastando por completo qualquer subjetivismo e privilegiando
a escolha que melhor economicidade propicie ao poder publico.
Sublinha-se que este ¢ o Unico critério admitido para a modalidade
pregao.

Por outro lado, as licitagdes que tenham como objeto a
contratacdo de servigos de natureza eminentemente intelectual devem
ser julgadas pelos critérios de técnica e preco ou de melhor técnica. O
artigo 46 da Lei n° 8.666/93 esclarece, exemplificativamente, que sdo
considerados servicos que dependem de razdo intelectual os que

1% JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 403.
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envolvam elaboragdo de projetos, calculos, fiscaliza¢do, supervisdo e
gerenciamento ¢ de engenharia consultiva, sobretudo as atividades de
elaboracdo de estudos técnicos preliminares e projetos basicos e
executivos. Nestes casos, 0 cotejo entre as propostas apresentadas deve
ser realizado através de métodos especificos para mensurar as variagoes
técnicas de cada uma. Estes critérios sdo excepcionais, sua utilizagdo ¢é
restrita para os casos nos quais a execugdo dos servigos verdadeiramente
dependa de um diferencial intelectual.

Em ambos os critérios que envolvem apreciacdo técnica, o
julgamento decorre de uma apreciagdo duplice, primeiro as solucdes
técnicas ofertadas e, apos, os valores propostos. A distingdo entre os
dois tipos reside no seguinte: no critério de técnica e preco, o resultado
final decorrera a partir da média ponderada das avaliagdes das propostas
técnica e de prego, adotando como multiplicador para cada resultado os
pesos previamente estabelecidos no edital; por sua vez, no critério de
melhor técnica, a busca € pela proposta de menor custo que agregue a
melhor condigdo técnica possivel, de modo que a classificagdo final
sempre sera em razdo da proposta de melhor valor.

Explicando de outra forma. No julgamento pela técnica e preco,
sdo atribuidos dois valores para cada licitante, um em relagéo a proposta
técnica e outro a proposta de preco, dai extrai-se a média dessas notas,
que pode ser ponderada, e ordena-se a classificagdo conforme esta. De
outra banda, no julgamento pela melhor técnica, sdo atribuidas notas as
proposta técnica dos licitantes decorrendo ai uma classificacdo
decrescente, observada a pontuagdo minima necessaria; seguindo-se a
abertura das propostas de precos € a negociagdo para que o proponente
tecnicamente melhor classificada equipare sua oferta aquela de menor
preco, isso se ja ndo for a sua; acaso o licitante tecnicamente superior
ndo reduza sua oferta ao menor preco ofertado, a mesma negociagio
sera adotada, um a um, com os demais licitantes, respeitada a ordem de
classifica¢do técnica, até que se obtenha a melhor técnica pelo custo
equivalente ao menor preco.

E intuitivo imaginar que a apreciagdo de critérios técnicos carrega
consigo certa margem de subjetividade. E, de fato, isso ocorre. Segundo
Celso Antonio Bandeira de Mello:

Cumpre reconhecer, entretanto, que objetividade
absoluta s6 se pode garantir previamente nos
certames decididos unicamente pelo prego.
Quando entram em causa qualidade, técnica,
rendimento — muitas vezes indispensaveis para a
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aferigdo das propostas —, nem sempre sera
possivel atingir-se o 1ideal da objetividade
extrema, pois, quando os bens ou servigos sao
fortemente aparentados nestes atributos, a
primazia de um ou de outro depende de
apreciagdes irredutiveis a um plano excludente de
opinides pessoais.'”

A existéncia de margem subjetiva em avaliagdes ndo ¢ algo
estranho na administracdo publica. Tome-se como referencial os
concursos para provimento de cargos publicos, onde é corriqueira a
realizagdo de provas descritivas e cuja correcdo perpassa pelo
convencimento pessoal do avaliador. A situagdo ndo ¢ estranha, porém
deve ser encarada como excepcional, por efeito que, em casos tais, a
administragdo publica deve redobrar seu empenho quando da defini¢do
dos métodos de afericdo para torna-los tdo objetivos quanto seja
possivel.

Por seu turno, o critério de julgamento do maior lance ou oferta
tem lugar nas ocasides em que a administragdo publica procure
remuneragdo por algo que ofereca a terceiros, a exemplo da alienagdo de
seu patrimdnio ou da concessao do direito de uso de bens publicos.

Por derradeiro, para o caso especifico de concessdes e
permissoes, afora os critérios de julgamento dantes mencionados, o
artigo 15 da Lei n® 8.987/95 consigna a possibilidade da administragdo
publica fazer uso de dois critério novos, um contemplando a melhor
proposta técnica com prego fixado no edital, outro da melhor oferta apos
qualificag@o técnica pré-determina, e, ainda, autoriza a possibilidade de
combinagdo entre critérios de julgamento. No mais, registre-se, referida
Lei utiliza nomenclaturas distintas sem, entretanto, inovar no conteudo
dos critérios tradicionais, explica-se: o valor de menor tarifa coincide em
tudo com o menor prego; a maior oferta equipara-se ao maior lance; as
combinagdes de tarifa ou oferta com técnica igualam-se a melhor técnica
e técnica e prego.

Concluido o julgamento e classificadas as propostas nos casos
tradicionais, ou concluida a habilitagdo do vencedor no caso do pregao,

\

o processo licitatorio seguirda a sua fase integrativa, destinada ao seu

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 14* ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 489.
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fechamento e conclusdo, que se faz por meio de dois atos: a adjudicacdo
do objeto ao vencedor e a homologagio do procedimento' .

Aquele primeiro ato, a adjudicacdo, compreende o enunciado
formal pelo qual, pondo fim a competicdo, declara-se o vencedor e
atribui-lhe o objeto licitado. A adjudicacdo pode ser realizada pela
comissao de licitagdo e pregoeiro ou pela autoridade superior.

Por sua vez, a homologagado corresponde a confirmagéo final do
procedimento, cabendo a autoridade superior avaliar a legalidade e
legitimidade de tudo o que fora empreendido no certame e, apos
analisado, validar o resultado se convencido de sua regularidade ou
censurar o resultado se reputar ilegal o procedimento ou inoportuna a
contratacao.

O encerramento do processo licitatorio, se regular, desencadeia a
possibilidade de execu¢do do objeto contrato, o que sera formalizado
pelo instrumento contratual ou consensual adequado a cada caso
concreto. A licitagdo constitui relevante meio pelo qual o poder publico
identifica a proposta mais adequada pela a concretizacdo de seus ideais,
pois € durante o procedimento licitatorio que a administragdo publica
caminha no sentido daquilo que almeja executar.

O procedimento pressupde a necessidade de fracionamento dos
requisitos que importam para a satisfatoria execugdo do objeto desejado.
Cada etapa tem seu foco direcionado a um determinado angulo de
analise, culminando sempre com uma decisdo de aprovagdo ou
reprovagdo dos particulares que se submeteram as provagdes. Nesta

1% 30el de Menzes Niebuhr relata que a assimetria de contetido entre o artigo 38,

inciso VII, e o artigo 43, inciso VI, ambos da Lei n°® 8.666/93, induz a
divergéncias quanto ao momento e competéncia pelos atos de adjudicagdo e
homologagdo, bem como ressalta que a solucdo da divergéncia pode ser
encontrado na redacdo da Lei n° 10.520/02, ante sua clareza. Porém, em sua
analise, o autor deduz que: “Em virtude da reda¢do de tais dispositivos e da
propria ordem como eles foram insertos no corpo da Lei n° 10.520/02, é
clarissimo que adjudica¢do antecede a homologagdo. // Quanto ao agente
competente para proceder a adjudicag¢do e a homologagdo, conclui-se o
seguinte: (a) se ndo houver recurso, o pregoeiro é o responsavel pela
adjudicagdo, devendo fazé-lo imediatamente, na propria sessdo (inciso XX do
artigo 4°); (b) se houver recurso, a autoridade competente, junto com a
respectiva decisdo, ja adjudica o objeto da licita¢do ao vencedor (inciso XXI
do artigo 4°); (c) de todo modo, ndo ha duvida de que o responsavel pela
homologagdo é a autoridade competente (inciso XXII do artigo 4°)”. (In:
NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo. 2*
Ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p ).
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sucessdo logica de solugdes, cada decisdo alcancada resolve um dos
requisitos necessarios e, ainda, condiciona as fases subsequentes. E pela
inteligéncia do procedimento que se elegem as condigdes e requisitos de
participagdo perante o mercado, assim como se averigua a regularidade
pessoal do licitante na habilitagdo, ainda, as virtudes técnicas e/ou
econdmicas da proposta ofertada no julgamento e, por derradeiro, a
retiddo e conveniéncia do resultado ao final proclamado.

No exercicio da fun¢do administrativa, a licitagdo publica sucede
ao planejamento feito e antecede a execucdo do objeto, constituindo
relevante meio de satisfagdo dos interesses publicos. A licitacdo esta na
justa medida entre o planejamento e a execucdo do objeto, assim
representando um elo que conecta estes dois extremos. A regularidade
do processo licitatério decorre, em muito, de se manter higido o
direcionamento planejado durante todas as etapas do procedimento. Sob
outro angulo, o grau de sucesso da execugdo do objeto futuramente
contratado dependera, em larga medida, do grau de regularidade do
procedimento licitatorio, de modo que eventuais desvios neste ultimo
repercutirdo negativamente na qualidade do resultado pratico.

Por tudo e em tudo, nos espagos publicos de interag¢do, onde se vé
a imprescindivel participacdo de particulares, o instituto da licitagdo
publica tem singular relevancia na garantia da legalidade e legitimidade
da atua¢do administrativa, pois o procedimento licitatorio foi concebido
para garantir que o delicado relacionamento entre o poder publico e a
sociedade privada seja presidido pelo interesse coletivo e, por
conseguinte, repelir qualquer pretensdo de graga ou benesse privada. Dai
a relevancia dos instrumentos de controle sobre as licitagdes publicas,
como meio coercitivo para evitar ou censurar atuagdes irritas ao
ordenamento juridico, manifestagdes incompativeis com o instituto e
pretensdes contrarias ao interesse publico. Tais aspectos serdo o mérito
de abordagem do proximo capitulo da presente pesquisa.

XXX
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40 CONTROLE JURISDICIONAL DAS LICITACOES
PUBLICAS

Como antes visto, nos capitulos que alicercam a presente
pesquisa, o controle da fun¢do administrativa consiste um dos pilares do
Estado Democratico de Direito. Para além de instrumento de protecdo
do regime juridico vigente, os mecanismos de controle prestam-se a
afericdo da legitimidade das relagdes desencadeados no cenario de
interagdo publica e, ainda, investigagdo acerca dos elementos subjetivos
inerentes a moralidade que deve motivar a atuagdo publica. Os
mecanismos de controle engendram, em si, o poder para censurar
atuacOes reputadas irrita aos preceitos informativos da agdo publica,
sobretudo a legalidade e legitimidade.

Também observado que as contrataces publicas ocupam
relevante parcela dentre as atividades estatais, porque adequadas ao
atendimento daquilo que, apesar de incapacitado por sua insuficiente
disponibilidade estrutural ou técnica, o Estado tem o dever-poder de
executar, disponibilizar ou entregar a sociedade. Sem embargos, a
adequacdo da integracdo entre o poder publico € o ambiente privado
perpasse pela necessaria observancia do rito procedimental eleito pelo
ordenamento juridico, a saber: a licitagdo publica. A licitagdo publica é
composta dos utensilios processuais suficientes a observancia dos
pressupostos de legitimagdo da contratagdo publica realizada, sempre
orientada pelos vetores de isonomia, ampla competitividade e busca pela
oferta mais vantajosa ao interesse publico. Neste cenario, 0s processos
licitatorios conduzidos pelo poder publico demandam séria atividade
controladora.

No ambito das licitagdes publicas, o controle compreende as
atividades de orientacdo e fiscalizagdo das atua¢des dos agentes publicos
e licitantes particulares envolvidos no ambiente licitacional. Os
mecanismos de controle tém seu foco centrado na preservacdo da
licitude e legitimidade das contratagcdes publicas. Sua finalidade mediata
pode ser encontrada na pretensdo de assegurar o melhor atendimento aos
interesses publicos perseguidos, agindo, em primeiro plano, como guia
para orientar ao correto processamento das licitagdes que se
desenvolverdo e, em segundo plano, como repressor para censurar as
acoOes ¢ medidas impertinentes ao interesse publico.

A atuagdo administrativa carrega consigo o dever-poder de
controlar, ainda em sua intimidade, os enunciados por si emanados.
Trata-se do controle interno exercido com apoio no poder de autotutela,
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como reconhecido pelo consolidado entendimento expressado nas
sumulas 346 e 473 do Supremo Tribunal Federal, que pode desencadear-
se por iniciativa da propria administragdo publica através de sua
composicdo hierarquizada e de suas diligéncias ou, ainda, por provagao
de terceiros interessados no processo por meio de impugnacdes,
solicitagdes de esclarecimentos e providéncias, recursos, representagoes
e pedidos de reconsideragdo.

O controle interno espontaneo situa-se em todas as instancias de
revisdo e autorizag@o exercidas pela administragdo licitante durante o
processo de contratagdo. Estes meios de controle sdo encontrados em
diversos momentos da atuagdo administrativa, cabendo seu emprego na
fase interna, fase de concorréncia e classificacdo e na fase integrativa da
licitagdo. Como regra geral, cada etapa do procedimento demanda
conclusdo e aprovagdo pela autoridade superior competente, para que se
permita seguir as etapas subsequentes. Com efeito, sempre que a
administragdo publica encerrar um ciclo relevante no processo de
contratacdo, todo o contexto de formagdo do enunciado decisério e este
também sdo submetidos ao aval do superior hierarquico responsavel pela
contratagdo. Neste momento, ao superior hierarquico compete vistoriar a
regularidade da etapa realizada e, convencido de sua adequagdo, permitir
a continuidade do processo.

Em relagdo as contratacdes de obras e servigos, a regra de
controle interno espontaneo deflui da disposi¢do literal do § 1° do artigo
7° da Lei Federal n°® 8.666/93, confiando a autoridade competente que
verifique a corre¢do dos atos em relagdo a correta indicagdo do objeto e
a ocorréncia de projeto basico aprovado, de orcamento detalhado, da
previsdo orcamentaria e de analise do impacto financeiro da contratagdo
e, ainda, que avalie a adequagdo do instrumento convocatorio e decisoes
em relacdo a inser¢do de critérios discriminatdrios, de critérios
inapropriados a ampliagdo da competitividade e de vedagdes
injustificadas.

No caso de compras ¢ alienagdes, apesar da auséncia de regra
com a clareza daquela supramencionada, a fiscalizagdo espontinea da
regularidade do processo licitatorio € subjacente ao plexo de
competéncias atribuidas a autoridade superior, notadamente em razao na
necessaria autorizagdo prévia a abertura do procedimento aludida pelo
artigo 38 da Lei Federal n° 8.666/93.

Em paralelo, os demais agentes envolvidos no processo de
contratacdo também partilham de atribuicdes de controle interno,
ocupando-se de esclarecer ou complementar a instru¢do processual. A
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incumbéncia de controle decorre, neste aspecto, da hipotese descrita
pelo § 3° do artigo 43 da Lei Federal n° 8.666/93, que faculta a
realizagdo de diligéncias em qualquer etapa do processo licitatorio,
assim:

Art. 43. [...] § 3° E facultada a Comissdo ou
autoridade superior, em qualquer fase da licitacao,
a promogcdo de diligéncia destinada a esclarecer ou
a complementar a instrugdo do processo, vedada a
inclusdo posterior de documento ou informagao
que deveria constar originariamente da proposta.

A interpretacdo dada ao tema orienta pela obrigatoriedade da
realizagdo de diligéncias pela administragdo publica. Isto porque, ndo é
dado ao administrador optar pela realizagdo de tratamento isondmico ou
pela persecucdo da proposta mais vantajosa. Tais predicados —
tratamento isondmico ¢ busca pela oferta mais vantajosa — sdo
indissociaveis da fun¢do administrativa, ndo uma simples faculdade.
Com efeito, se diante de situagdo incerta em relagdo ao processo
licitatorio, tem-se a impositiva necessidade de sanar referida divida, o
que se faz por meio da diligéncia. Nesta linha sdo as licdes de Adilson
Abreu Dallari, para quem a oportunidade para o saneamento do processo
constitui medida indisponivel para os agentes administrativos, assim:

O dispositivo legal mencionado  afirma,
textualmente, que a promogao de diligéncia é uma
“faculdade” da comissdo julgadora ou da
autoridade superior. Evidentemente nao se pode
aceitar que o agente administrativo possa decidir
livremente se deseja ou ndo promover uma
diligéncia esclarecedora. Se assim fosse, sempre
haveria o risco de tratamento ndo igualitario; de
condescendéncia com relacdo a algum licitante e
de rigor em relagdo a outro. Portanto, a previsdo
legal estabelece um dever de promover diligéncias
esclarecedoras e ndo uma faculdade. Esclarecer
eventual duvida quanto a sua proposta é um
direito do licitante. '

"' DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos Juridicos da Licitagdo. 7* Ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2007, p. 138.
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Por derradeiro, a fase integrativa do certame compreende etapa
primordialmente destinada ao controle do processo licitatorio, exercida
de forma interna e espontianea pelos agentes publicos envolvidos no
processo de contratagdo. O controle neste momento revela-se através
dos atos de adjudicacdo do objeto licitado e de homologacdo do
procedimento. Tais atos, quando realizados, confirmam a deliberagéo
final da administracdo publica em relacdo ao licitante que ofertou a
proposta mais vantajosa, e, em relacdo ao procedimento que fora
consumado. A autoridade superior imbuida desta ferramenta de controle
detém prerrogativa de revogar ou anular o certame, conforme regra
contida no artigo 49 da Lei federal n° 8.666/93 em relagdo as
modalidades tradicionais e repetida no artigo 18 do Decreto Federal n°
3.555/00 e no artigo 29 do Decreto Federal n° 5.450/95 em relagdo ao
pregdo, respectivamente pela superveniéncia de fato suficiente a
desnaturar o interesse na contratacdo ou quando verificada ilegalidade
no processo.

Por outro lado, o regime juridico inerentes aos processos
licitatorios preserva possibilidade de controle interno provocado pelos
interessados. Nestes casos, permite-se aos particulares que, em modo e
tempo oportunos, impulsionem a revisdo do contetido da licitagao.

Em primeiro, a Lei Federal n° 8.666/93 concede a qualquer
interessado o direito de impugnar o or¢amento da contratagdo e
impugnar o ato convocatorio. As impugnagdes ao quadro de pregos € ao
instrumento convocatdrio sdo dotadas, apenas, de efeito devolutivo, pelo
que ndo ocasionam a suspensdo do certame.

A impugnagdo ao quadro de pregos decorrer do permissivo
contido no § 6° do artigo 15 da Lei Federal n® 8.666/93 e tem com
finalidade apontar inconsisténcia org¢amentaria, exclusivamente, em
relagdo aos precos vigentes no mercado, desvelando seu nitido propoésito
de protegdo ao erario.

Por sua vez, a impugnagdo ao ato convocatorio, assentada nos §§
1° a 3° do artigo 41 da Lei Federal n° 8.666/93 para as modalidade
tradicionais, no artigo 12 do Decreto Federal n°® 3.555/00 para o pregio
na forma presencial e no artigo 18 do Decreto Federal n° 5.450/05 para o
pregdo na forma eletronica, faculta a qualquer cidaddo a prerrogativa de
questionar o contedo da licitacdo que se seguira. Uma nota elementar ¢é
que a impugnagdo ao ato convocatorio tem ampla margem de
investigagdo. Seu poder de controle estende-se a todo o conteudo do
edital, podendo abordar todas as matérias que integram o edital ou
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convite''?, inclusive os projetos ou termo de referéncia, o orcamento, a
minuta contratual e eventuais especificagdes complementares. Dizendo
de outra forma, a impugnagdo ao instrumento convocatorio pode
enfrentar todos os elementos descritos nos incisos e paragrafos do artigo
40 da Lei Federal n° 8.666/93.

Nas modalidades tradicionais, a Lei de regéncia estipula o prazo
de trés dias uteis para que se responda a impugnagdo e, no pregio, os
regulamentos determinam o prazo de vinte e quatro horas para a decisao.
Porém, o legislador ndo dedicou regra alguma se eventualmente ndo
respondida a impugnacdo ao tempo determinado.

Ademais, como meio de controle ¢ revisdo das delibera¢des
exaradas no processo licitatorio, os licitantes podem langar mio de
recurso administrativo buscando preservar seu direito de participagdo no
certame ou, entdio, contrapor-se a permanéncia de licitante que repute
inapto a contratacdo ou de oferta que entenda inadequada ao objeto. O
micro-sistema recursal nas licitagdes encontra significativas diferengas
dependendo da modalidade adotada

No caso das modalidades tradicionais, o regramento sobre
recursos administrativos estd assentado no artigo 109 da Lei Federal n°
8.666/93, que concede o prazo de 5 (cinco) dias uteis para o exercicio do

12 Oportuno o esclarecimento dedilhado por Joel de Menezes Niebuhr, quando

de sua investigagdo sobre impugnagdes ao instrumento convocatorio: “Em
quarto lugar, os paragrafos 1°e 2°do art. 41 da Lei n® 8.666/93 referem-se a
impugnagdo ao edital e ndo a instrumento convocatorio, que é o género. Com
isso, parece que o legislador ndo pretendeu, nos referidos paragrafos, tratar
da impugnagdo a carta-convite. O problema é que o legislador ndo versou
sobre a impugnagdo da carta-convite em nenhuma outra passagem da Lei.
Sob esse contexto, é forcoso aplicar as regras dos pardgrafos 1° e 2° do
artigo 41 da Lei n° 8.666/93 também para as cartas-convite. Entretanto, se
assim o for, os ndo licitantes ndo dispordo de prazo para impugnar as cartas
convites. Ora, de acordo com o § 1°do artigo 41 da Lei n° 8.666/93, os ndo
licitantes devem impugnar o edital em até cinco dias uteis antes da abertura
dele e, como visto, o prazo de publicidade da carta convite, com arrimo no
inciso IV do § 2° do artigo 21 da mesma Lei, é também de cinco dias uteis.
Ou seja, o direito dos ndo licitantes de impugnar a carta convite esvai-se ja
na data da publicag¢do dela. Apesar das criticas, é essa a sistemdtica relativa
a impugnacdo ao edital disposta em lei. E desse modo que a Administragdo,
os licitantes e demais interessados devem proceder em relagdo a impugnagdo
ao instrumento convocatorio” (NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo
Publica e Contrato Administrativo. 2* Ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, p
312).
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direito recursal, contados da ciéncia da decisdo e desde que franqueado
0 acesso ao processo pelo interessado, independentemente de qualquer
manifestacdo prévia. Exce¢do ao prazo em relacio a modalidade
convite, na qual os recursos devem ser interpostos no prazo de 2 (dois)
dias uteis apés a ciéncia da deliberag¢do administrativa. Nestas
modalidades, os recursos poderdo, em seu contetido, desafiar o resultado
da habilitagdo, o indeferimento de instrug¢do em registro cadastral ou a
alteracdo ou cancelamento de registro existente, o julgamento das
propostas, a revogacdo ou anulagdo do certame, a rescisdo do contrato e
a aplica¢do de penalidades administrativas. Os recursos administrativos
interpostos contra o resultado da habilitacio e o julgamento das
propostas serdo dotados de efeitos devolutivo e suspensivo, pelos quais,
além de se devolver o conhecimento de matéria, obsta-se a realizagdo
dos efeitos da decisdo atacada até o julgamento do reclamo.

Por sua vez, no pregdo, os recursos administrativos estdo
previstos no inciso XVIII do artigo 4° da Lei Federal n° 10.520/02 e
regulamentados pelo artigo 11 do Decreto Federal n°® 3.555/00 para a
forma presencial e no artigo 26 do Decreto n°® 5.450/05 para a forma
eletronica. A concessdo da prerrogativa recursal ao licitante esta
condiciona a manifestago justificada e imediata da intengdo de recorrer
contra a decisdo do pregoeiro, quando da proclamagido do vencedor, a
partir de quando tem-se o prazo de 3 (trés) dias uteis para apresentagdo
das razdes recursais. Em principio, no caso do pregdo, a sistematica
recursal adere a unirrecorribilidade, concentrando toda a matéria
recursal numa Unica intervengdo, por efeito que se permite recorrer
apenas ao final do certame e sobre tudo o que passou no processo.
Porém, os regulamentos do pregdo sdo omissos em relacdo a
possibilidade recursal contra demais atos inerentes a contratacdo —
aferi¢do de registros cadastrais, anulagdo ou revogagdo do certame,
rescisdo contratual e aplicagdo de penalidades. Ndo ha que se falar em
impossibilidade de tais recursos ante a auséncia de previsdo especifica,
sob pena de permitir a confec¢do de decisdes autoritarias em relagédo a
tais temas. Desta feita, admite-se a aplicacdo subsidiaria do regramento
contido no artigo 109 da Lei Federal n® 8.666/93 em relagdo aos
recursos para estas hipoteses especificas, ante a faculdade de aplicagdo
subsidiaria prevista no artigo 9° da Lei Federal n° 10.520/02.

Em relacdo aos sistemas de controle interno das licitagdes, uma
nota elementar é que, como regra geral, o ordenamento juridico
especifico sistematiza a complexidades dos meios de controle em
relativa propor¢@o ao vulto da contratacdo e a complexidade do objeto.
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Dizendo de outra forma, a complexidade dos mecanismos de controle se
eleva na medida em que seja maior o numerario de recursos financeiros
da contratagdo e seja mais complexo o objeto contratado. Com efeito, o
volume de recursos e a complexidade do objeto determinam a
intensidade dos mecanismos de controle interno incidentes sobre a
contratacdo e, por assim dizer, o nivel de exigéncias minimas que devem
ser observadas para que o procedimento se realize dentro do arco da
legalidade.

4.1 A ESSENCIALIDADE DO CONTROLE DAS LICITACOES
PUBLICAS

As fungOes estatais ndo devem ser desempenhadas na base do
improviso ou do acaso. Mas, ao contrario, elas demandam consideravel
planejamento, organizagdo e direcdo, sobretudo em relacdo a fungdo
administrativa, porque mais intimamente relacionada a intervengdo na
esfera juridica particular. Nesta senda, para que se lhe garanta
confiabilidade, o exercicio das atividades publicas precisa ser
devidamente controlado.

A concep¢do e dinamica do Estado passou por inimeras e
significativas mudangas, muitas das quais promoveram, ou buscaram
promover, profundas reestruturagdes no ambito das relagdes participadas
pelo poder publico.

Ha muito o Estado interage no mercado, sem que isso seja
minimamente paradoxal. E natural que o Estado se relacione
economicamente com a sociedade, ja que aquele reune em larga escala
as mesmas caracteristicas dos individuos que o compdem. E natural,
ainda, que a atuacdo estatal na economia seja priorizada na mesma
medida em que o assunto tome maior relevancia no ambiente privado.
Ademais, o Estado ¢é ator central nas relacdes econdmicas. A grandeza
da participagdo estatal no ambiente capitalista caracteriza-se,
principalmente, pela imensa capacidade de investimento e solidez
financeira que possui, por isso de sua atuagdo como protagonista nas
relagdes. Isto coloca o Estado a disposicdo de teorias e concepgdes
econdmicas, que ndo raras vezes condicionam as politicas
governamentais aplicadas. As conhecidas ideologias econdmicas
condicionam a atuacgdo estatal e influenciam na propria esséncia das
relagdes publicas.

Todas estas transformagdes e teorias de formagdo impactam
diretamente na postura da administragio publica, moldando e
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condicionando o exercicio de suas atividades. Significa dizer que a
forma como o Estado se vé€ e ¢ visto direciona a atuagdo de sua estrutura
organica e funcional.

E fato que as ideologias politicas e econdmicas decorrentes do
liberalismo repercutem com grande intensidade na posi¢do que o Estado
ocupa e, sobretudo, na postura que a administragdo publica adota nas
relagdes em que € parte. Com a mesma percep¢do, Edgar Guimaries
afirma:

A ideologia neoliberal traz consigo a redugdo do
espaco social ocupado pelos trabalhadores e uma
nova proposta para o Estado. A diminui¢do das
forgas de trabalho ¢ um fator obviado pela grande
transformagao das condi¢des do mundo.

O mais grave em todo esse contexto ¢ o impacto
dessa ideologia na Administragdo Publica e, em
especial, no controle efetuado pelo exercicio da
fungdo publica. H4, de fato, uma fuga do direito
publico para o direito privado, o que implica a
retirada de vinculagdes juridico-publicas, as quais
os entes prestadores sempre estiveram vinculados,
como competéncia, forma de organizacdo e
atuacdo, controle e responsabilidade.

Essa nova tratativa exige imensa cautela,
principalmente em se tratando da gestdo privada
de servigos publicos, com vistas a assegurar a sua
efetiva, concreta e real prestagdo e o atingimento
do seu fim maior, o interesse pl’lblico.113

Como antes visto, a repercussdo hoje gerada é a tendéncia de fuga
das relagdes travadas pelo Estado para o campo privado. As relagdes
convergem para constantes fusdes entre preceitos e regras de direito
publico e de direito privado, criando ambiente de interagdo juridica
verdadeiramente sensivel e vezes colocando em choque interesses
coletivos e privados. Evitar a prevaléncia de objetivos privados, ou
mesmo que estes influenciem e distorcam os designios coletivos ¢ tarefa
atribuida aqueles designados ao controle das atividades administrativas
do Estado.

'3 GUIMARAES, Edgar. Controle das licitagées publicas. Sao Paulo:
Dialética, 2002, p. 21.
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Sem a existéncia de instrumentos de controle, ndo seria possivel
confiar que os meios empregados pela administragio publica no
exercicio de sua funcdo realmente estdo a servigo do interesse publico.
Também ndo se poderia creditar eficiéncia, economicidade e moralidade
— nas acepgoes e dimensdes que hoje lhes sdo atribuidas — aos resultados
alcancados a partir da gestdo estatal.

A existéncia de instrumentos de controle reveste-se de
importancia especial em relagdo as licitagdes publicas. E que, de um
lado, as contratagdes administrativas geram consideraveis beneficios
econdmicos aos contratados e, noutro vértice, a realizacdo do interesse
publico depende da aptiddo do particular em prover aquilo que interesse
a coletividade. Sendo a licitagdo o meio pelo qual é eleito o particular a
quem incumbird estes Onus e revertera aqueles beneficios, sua realizagdo
depende do mais lidimo procedimento. Por sua natureza, como adverte
Joel de Menezes Niebuhr:

Os contratos administrativos, de modo geral,
costumam transitar em importancias
consideraveis, proporcionais as amplas demandas
vinculadas ao interesse publico, o que atrai a
cobica de corruptos e corruptores, movidos pelo
proposito de colherem, de maneira ilegitima, os
beneficios econdmicos dele decorrentes.

Por isso, a Administracdo estd sujeita a
observancia de certas formalidades para a
determinagdo das condi¢des de seus contratos e
para a seleg@o dos contratados. O propdsito dessas
formalidades ¢ justamente proteger o interesse
publico, evitar que os agentes administrativos
firmem contratos que 0s favorecam
individualmente, as custas de toda a
coletividade.'"*

Porém, as formalidades procedimentais ndo se bastam em si. Elas
podem, sem grandes dificuldades, ser contornadas ou, até mesmo,
visualmente atendidas. Dai a essencialidade de medidas de controle das
contratagcdes publicas, para que se tenha, ndo apenas a observancia as
formas, mas principalmente a adequagdo de conteudo. Pois o controle da
atividade executiva do Estado compreende “a for¢ca aplicada ao

!4 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo.

2% Ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 254.
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maquinario administrativo estatal com o objetivo de impedir a sua
atuagdo fora dos limites do sistema legal institucionalizado,
contrariando os valores que conformam o direito”.'"> Portanto,
compreende o dever-poder de vigilancia, orientacdo e correcdo que se
exerce frente ao exercicio da fun¢do administrativa.

Em sentido reflexo a concepgdo como instrumento de constante
vigilancia direcionado as atuagdes do agente publica, o ideario de
controle carrega consigo o reconhecimento de garantia para que 0s
administrados possam tomar conta da atuagdo administrativa. E o que
estd eternizado no artigo 15° da Declaragdo de Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789:

Art. 15° A sociedade tem o direito de pedir contas
A . ~ 116
a todo agente publico pela sua administragéo.

A expressdo controle carrega consigo dois sentidos
complementares. Primeiro, significa controle-fiscalizagdo, que consiste
na prote¢do das garantias, liberdades e direitos expostos ao longo das
relagdes administrativas. Segundo, expressa controle-orienta¢do, que
indica medidas de condicionamento de condutas.'"’

Essa duplice tarefa ¢ dada tanto aqueles legalmente investidos do
dever-poder de controlar o exercicio da fung@o administrativa, através
das competéncias de supervisdo distribuidas pela estrutura estatal, como
também a toda sociedade que presencie o correto aproveitamento dos

'S FRANCA, Phillip Gil. O controle da administra¢io publica:
discricionariedade,  tutela  jurisdicional,  regula¢do  econémica e
desenvolvimento. 3* Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 83.

16 Declaragdo de Direitos do Homem e do Cidaddo — 1789. Universidade de
Sdo Paulo: Biblioteca Virtual de Direitos Humanos, Disponivel na internet:

<http://www.direitoshumanos.usp.br>. Acesso em: 16 de margo de 2012.

"7 Margal Justen filho sublinha a posi¢do de Floriano de Azevedo Marques

Neto, que, por sua vez, anota a existéncia de trés dimensdes decorrentes do
vocabulo controle. Segundo o autor, o controle direciona-se: em primeiro
plano, a vigilancia do poder como meio de limitagdo da atuag@o estatal; em
segundo plano, a fiscalizagdo da adequacdo dos meios empregados como
forma de evitar desvios de finalidade e improbidade; e, em terceiro plano, a
observancia dos objetivos através de metas de longo prazo como forma de
assegurar a estabilidade das relagdes. (/n: JUSTEN FILHO, Margal. Curso de
Direito Administrativo. 7* Ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 1100).
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recursos que lhe pertencem, por meio dos instrumentos e acessos
franqueados a populagéo.

De fato, seria extremamente simplista a percepcdo de que o
controle da atividade administrativa deve voltar-se a fase de execugdo
dos projetos governamentais. O mais proveitoso sera compreender o
controle como atividade ampla e constante, pois s6 assim lhe sera
atribuido seu verdadeiro valor e finalidade que, repita-se a exaustdo, sdo
a contengdo do poder.

Todavia, ndo se quer afirmar uma liberdade plena em favor dos
orgdos e agentes incumbidos de realizarem o controle das fungdes
administrativas. Em verdade, a fiscalizacdo ¢é também atividade
submetida a necessaria juridicidade, de modo que é no ordenamento
juridico o local apropriado para disposi¢do das competéncias e situagdes
em que se pode exercer o controle. Seria até mesmo ildgico pensar que,
ausente hipotese legal de controle, fosse admitido que os orgdos de
fiscalizagdo pudessem averiguar a legalidade de atividades
administrativas. Neste timbre € o que diz o Supremo Tribunal Federal:

Considerou o Ministro Teori, a0 meu sentir com
absoluta corre¢do, que o art. 22, XXVII, da
Constituicdo Federal deu pela competéncia
privativa da Unido para legislar sobre normas
gerais de licitacdo e contratacdo. A lei n° 8.666/93
estabeleceu no § 2° do art. 113, que os Tribunais
de Contas “poderdo solicitar para exame, até o
dia util imediatamente anterior a data de
recebimento das propostas, copia de edital de
licitagdo ja publicado, obrigando-se os orgdos ou
entidades da Administracdo interessada a ado¢do
de medidas corretivas pertinentes que, em fung¢do
desse exame, lhes forem determinadas”. Assim, o
comando legal é para que o controle prévio seja
realizado caso a caso, mediante expressa
solicitagdo do Tribunal, dai a conseqiiéncia da
responsabilidade do agente de descumprir essa
determinagdo. Ha, portanto, uma dependéncia do
pedido do Tribunal de Contas para que seja
encaminhado o edital e da ocorréncia de atos
viciados no procedimento licitatorio.

Com isso, sendo da competéncia da Unido legislar
privativamente sobre as regras gerais do
procedimento de licitagdo e havendo Lei federal
que estabelece que o controle prévio sera efetuado
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mediante solicitagdo expressa do Tribunal em
cada caso, padece de fundamento legal e
constitucional resolugdo ou deliberagdo do
Tribunal determinando o controle prévio
automatico.'®

Os mecanismos de controle constituem, portanto, engrenagem
com fungdo essencial para a propria existéncia de um Estado
Democratico de Direito, a uma, porque nestes mecanismos reside a forga
cogente suficiente para impedir ou reprimir o exercicio do poder além de
suas finalidades e, a duas, porque tais instrumentos representam
artilharia adequada para combater condutas tendentes a desvirtuar ou
ferir o interesse da coletividade.

4.2 CONTROLE JUDICIAL DAS LICITACOES PUBLICAS

Muito embora a propria administragdo publica possa apurar e
corrigir internamente os enunciados por si proferidos, esta faculdade ¢
exercida sem prejuizo da garantia de se invocar a prote¢do judicial.
Sempre que a atuagdo administrativa, ainda que em sede de controle
interno, gere potencial ou efetiva lesdo a direito, sera possivel instigar o
Poder Judiciario para que, exercendo sua fungdo precipua, intervenha no
caso concreto.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “Tribunal de Contas estadual.
Controle prévio das licitagdes. Competéncia privativa da Unido (art. 22,
XXVII, da Constituicdo Federal). Legislacdo federal e estadual compativeis.
Exigéncia indevida feita por ato do Tribunal que impde controle prévio sem
que haja solicitag@o para a remessa do edital antes de realizada a licitagdo. 1.
O art. 22, XXVII, da Constituicdio Federal dispde ser da Unio,
privativamente, a legislagdo sobre normas gerais de licitagdo e contratagdo. 2.
A Lei federal n° 8.666/93 autoriza o controle prévio quando houver
solicitagdo do Tribunal de Contas para a remessa de copia do edital de
licitagdo ja publicado. 3. A exigéncia feita por atos normativos do Tribunal
sobre a remessa prévia do edital, sem nenhuma solicitacdo, invade a
competéncia legislativa distribuida pela Constitui¢do Federal, ja exercida pela
Lei federal n°® 8.666/93, que ndo contém essa exigéncia. 4. Recurso
extraordinario provido para conceder a ordem de seguranca”. Recurso
Extraordinario n°® 547.063/RJ. Hélio Tavares Luz e Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro. Orgdo Julgador: Primeira Turma. Relator: Ministro
Menezes Direito. DJ, 11/12/2008. RT, v. 98, n° 882, 2009, pp. 116-124.
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Inserida no altiplano dos direitos e garantias fundamentais,
conforme inscrito no inciso XXXV do artigo 5° da Constitui¢ao Federal,
o principio da inafastabilidade da jurisdi¢do pressupde que “a lei ndo
excluird da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.
O principio da vazdo e concretude ao ideal de acesso a justiga, como
uma de suas caracteristicas mais relevantes. A prerrogativa de
provocacdo ao Poder Judicidria tem como reflexo logico a mandatoria
obtencdo de tutela judicial capaz de satisfazer os anseios do
jurisdicionado. A justica, neste aspecto, ¢ uma via duplice, pela qual ao
jurisdicionado assiste a prerrogativa de apresentar sua demanda ao Poder
Judiciario e, reflexamente, ao Estado incumbe o 6nus de responde-la em
tempo e modo oportunos. Assim:

Pelo principio constitucional do direito de agao,
todos tém o direito de obter do Poder Judiciario a
tutela jurisdicional adequada. Nao ¢ suficiente o
direito a tutela jurisdicional. E preciso que essa
tutela seja a adequada, sem o que estaria vazio de
sentido o principio.'"’

A prerrogativa de acesso as vias judiciais mantém intima relagio
com outros postulados processuais, dentre eles a propria particdo das
fungdes estatais e do devido processo legal.

A separacdo de poderes apresenta-se, em verdade, como espécie
de contrapeso ao principio da inafastabilidade da apreciagdo judicial.
Levado ao extremo, o principio da parti¢do de fung¢des impediria o
Poder Judiciario de imiscuir-se no reduto de atividades pertencentes ao
Poder Executivo. Porém, a contraposi¢do entre ambos institutos —
separacdo de poderes e inafastabilidade do judicidrio — deve ser vista sob
o prisma da ponderacio, nio da exclusio. E que, tanto quanto a
distingdo das fungdes estatais, o principio da inafastabilidade da aferigdo
judicial também decorre do principio republicano. Assim:

O controle, atividade legitima e
constitucionalmente assegurada, ¢ inerente ao
principio republicano, onde o interesse a atingir
deve ser publico. Insurgindo-se o povo — através
de agdes populares, agdes civis publicas,
mandados de seguranga etc. — contra um ato

" NERY JUNIOR, Nelson. Principios do Processo Civil na Constitui¢do
Federal. 8* Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 132.



154

administrativo, seja ele discriciondrio, seja ele
vinculado, ndo ha que se isentar o Poder Judiciario
de analisar todos os aspectos do ato para,
fundamentalmente, comprovar que teve razao e
justica, ou ndo, a Administragdo quando o
emanou. '’

Com efeito, como defluéncias do Estado Democratico de Direito,
os principios da separagdo dos poderes e da inafastabilidade da
apreciagdo judicial merecem interpretacdo que conduza a coexisténcia
de ambos. Ainda que se fale na distingdo de fun¢des na interagdo entre
os poderes estatais, porque formulados separadamente, a interagdo
desejada ¢ harmoénica e cooperativa, demandado do sistema um
funcionamento com reduzidos atritos'*'. A marca primordial, neste
sentido, ¢ a interagdo harmodnica, que, note-se, ndo significa
inviabilidade de intervengdes saudaveis, assim entendidas, aquelas
tendentes a restauras a ordem juridica.

Neste cenario, Germana de Oliveira Moraes deduz importante
contribui¢do, no sentido de que o real atrito entre as ideias de separagdo

120 FLIAS, Alexandre Nemer. Do controle dos atos administrativos
discricionarios e da teoria da unica solugdo justa: uma reflexdo sobre o
entendimento doutrinario atual da afastabilidade do controle judicial sobre
os atos administrativos discriciondrios. Revista Trimestral de Direito Publico
n°® 45/2004. Editora Malheiros. P. 263.

Neste sentido: “Um sistema de governo composto por uma pluralidade de
orgdos requer necessariamente que o relacionamento entre os vdrios centros
do poder seja pautado por normas de lealdade constitucional
(Verfassungstreue, na terminologia alemd). A lealdade institucional
compreende duas vertentes, uma positiva, outra negativa. A primeira consiste
em que os diversos orgdos do poder devem cooperar na medida necessaria
para realizar os objetivos constitucionais e para permitir o funcionamento do
sistema com o minimo de atritos possiveis. A segunda determina que 0s
titulares dos orgdos do poder devem respeitar-se mutuamente e renunciar a
pratica de guerrilha institucional, de abuso de poder, de retaliagdo gratuita
ou de desconsideracdo grosseira. Na verdade, nenhuma cooperagdo
constitucional sera possivel, sem uma deontologia politica, fundada no
respeito das pessoas e das instituicoes e num apurado sentido da
responsabilidade de Estado. (statesmanship)" (CANOTILHO, Joaquim José
Gomes; ¢ MOREIRA, Vital. Os poderes do Presidente da Republica.
Coimbra: Coimbra Editora, 1991. p. 71).

121
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dos poderes e inafastabilidade do judicidrio ocorre em relagdo aos
efeitos do provimento judicial, ndo em relagdo ao proprio acesso a
justica. Para ela, a separacdo de poderes ndo pode ser invocada como
meio de obstar a priori a provocacdo judicial, mas, sim, deve ser
ponderada como forma de balizar o grau de intervengdo. Ou seja:

Para saber se ha compatibilidade entre o principio
da inafastabilidade da tutela jurisdicional e o
principio da separagdo de poderes, € preciso, de
um lado, verificar se ha hipoteses nas quais a
conduta da Administragdo Publica ocasiona lesdo
ou ameaca a direito insuscetiveis de apreciagdo
judicial, e, de outro, se ha intromissdo indevida do
Poder Judiciario na atuagcdo administrativa. A
limitagdo do controle jurisdicional da atividade
administrativa, a denominada "area de livre
decisdo", seja de atuagdo discricionaria da
Administracdo Publica, seja de preenchimento do
sentido dos conceitos indeterminados, reside nas
conseqiiéncias decorrentes desse controle (e ndo
na exclusdo de determinados atos), as quais se
restringem, na grande maioria das vezes, apenas a
invalidar o ato impugnado, sem determinar sua
substituicdo por outro. Assim, no Direito
Brasileiro, os principios da inafastabilidade da
tutela jurisdicional e da separagdo dos poderes sao
perfeitamente compativeis entre si, pois, quando
da atividade ndo vinculada da Administragdo
Publica, desdobravel em discricionariedade e
valoragdo administrativa dos conceitos
verdadeiramente indeterminados, na denominada
"area de livre decisdo" que lhe é reconhecida,
resultar lesdo ou ameaca a direito, ¢ sempre
cabivel o controle jurisdicional, seja a luz do
principio da legalidade, seja em decorréncia dos
demais principios constitucionais da
Administragdo Publica, de publicidade, de
impessoalidade e da moralidade, seja por forga do
principio constitucional da igualdade, ou dos
principios gerais de Direito da razoabilidade e da
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proporcionalidade, para o fim de invalidar o ato
: oo 122
lesivo ou ameagador de direito.

Noutro angulo, o acesso a justica pressupdes certas formalidades
para sua consecugdo. E necessario ter em mente que a efetivagio do
postulado depende do respeito as formas adequadas, conforme
disciplinado pela legislacao processual aplicavel. O acesso a justica deve
andar ao par e passo com o devido processo legal. A tutela judicial
esperada depende do preenchimento dos requisitos e condigdes
processuais ¢ procedimentos afetas a espécie, porque condicionantes
indisponiveis ao exercicio da jurisdigao.

Nesse contexto, o processo licitatorio € atividade tipica da
administragdo publica e, como tal, envolve a articulacdo de interesses e
pretensdes conflitantes submetidos ao poder deciséria da administragao
promotora. A relagdo travada no certame tem como marca uma relagdo
excludente, apoiada na propria ideia de selecdo da proposta mais
vantajosa. No decorrer do certame, toda etapa decisoria resulta medida
restritiva aos licitantes, assim, por exemplo, na analise da habilitagdo
restringe-se a continuidade dos concorrentes que supostamente ndo
preenchem as exigéncias enfeixadas no instrumento convocatdrio. Com
efeito, em grande numero de hipdteses, a exclusdo pode representar
ofensa a direito do licitante, facultando a este, afora as hipoteses de
revisdo interna do ato, a provocacdo das instincias judiciais para
controle do processo licitatorio.

Um debate que reverbera intensamente acerca do controle judicial
das licitacdes publicas diz respeito a tese da preclusdo dos instrumentos
de controle, ante a auséncia de prévia impugnagdo ao instrumento
convocatorio. Ha precedentes inteiramente opostos em relagdo ao
tema' >,

De um lado, ha precedentes jurisprudenciais que recusam a
apreciagdo judicial quando o licitante ndo se op0s ao edital através de
impugnac¢do administrativa. Este entendimento apoia-se na percepgio de
que a reclamag@o judicial decorre de um direito subjetivo e disponivel
da parte em exigir determinada prestacdo em seu favor, por efeito que,

122 MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administragao
Publica. 2* Ed. Sao Paulo: Dialética, 2004, pp. 110-111.

12 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos. 15* Ed. Sao Paulo: Dialética, 2012, pp. 663-666.
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silente na esfera administrativa, teria a parte consentido com os termos
pelos quais a licitagdo seria processada. A titulo ilustrativo:

Nao consta que a impetrante tenha em qualquer
momento se insurgido contra os termos do edital,
ndo lhe sendo licito somente apds a habilitagdo da
concorrente vir a alegar irregularidade do edital ou
sua inobservancia. A matéria esta preclusa, ja que
a licitagdo se processa por etapas que Vvao se
precluindo.

A preclusdo administrativa impede seja anulado o
ato que habilitou a litisconsorte necessaria, ja que
nada se alegou contra o edital e a habilitagdo deu-
se nos seus exatos termos. >

Por outro lado, ha entendimento de que a prévia impugnacio
administrativa ¢ irrelevante para efeitos do controle judicial. Esta
vertente — acertada em nossa percepcdo — leva em consideracdo a ideia

'** BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Ementa: “RECURSO ESPECIAL.
ADMINISTRATIVO. LICITACAO. EDITAL. ALEGATIVA DE VIOLACAO
AOS ARTIGOS 27, III E 31, I, DA LEI 8666/93. NAO COMETIMENTO.
REQUISITO DE COMPROVACAO DE QUALIFICACAO ECONOMICO-
FINANCEIRA CUMPRIDA DE ACORDO COM A EXIGENCIA DO
EDITAL. RECURSO DESPROVIDO. 1. A comprovacdo de qualificagdo
econdmico-financeira das empresas licitantes pode ser aferida mediante a
apresentacdo de outros documentos. A Lei de Licitagdes ndo obriga a
Administragdo a exigir, especificamente, para o cumprimento do referido
requisito, que seja apresentado o balango patrimonial e demonstragdes
contabeis, relativo ao ultimo exercicio social previsto na lei de licitagdes (art.
31, inc. I ), para fins de habilitagdo. 2. "In casu", a capacidade econdmico-
financeira foi comprovada por meio da apresentacdo da Certiddo de Registro
Cadastral e certiddoes de faléncia e concordata pela empresa vencedora do
Certame em conformidade com o exigido pelo Edital. 3. Sem amparo juridico a
pretensdo da recorrente de ser obrigatoria a apresentagdo do balango patrimonial
e demonstragdes contabeis do ultimo exercicio social, por expressa previsdo
legal. Na verdade, ndo existe obrigacdo legal a exigir que os concorrentes
esgotem todos os incisos do artigo 31, da Lei 8666/93. 4. A impetrante,
outrossim, ndo impugnou as exigéncias do edital e acatou, sem qualuger
protesto, a habilitacdo de todas as concorrentes. 5. Impossivel, pelo efeito da
preclusdo, insurgir-se apds o julgamento das propostas, contra as regras da
licitagdo. 6. Recurso improvido”. Recurso Especial n® 402.711/SP. Industria
Petracco Nicoli S/A e Estado de Sio Paulo. Orgdo Julgador: Primeira Turma.
Relator: Ministro José Delgado. DJ, 19/08/2002. p. 145.
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do interesse juridico consubstanciada na faculdade do particular
insurgir-se contra os desmandos da administragio publica,
independentemente de eventual beneficio proprio, por efeito que, dada a
natureza indisponivel do interesse publico, o acesso ao Poder Judiciario
ndo exige o esgotamento das instdncias administrativas. Para ilustrar:

Ressalto, ainda, antes do exame dos fundamentos
da impetragdo, que, ao alegar ndo ter, a
impetrante, postulado, no prazo e condig¢des
previstas no Edital, esclarecimento sobre a
clausula 5.5.1, que acoima de dubia e confusa,
parece insinuar, a autoridade coatora, a
existéencia de preclusdo, a impedir a utilizagdo do
remédio heroico. Ledo engano.

A caducidade do direito, ensinam os juristas,
“opera apenas perante a Administragdo. Nem
poderia ser de outro modo, porquanto, o sistema
de jurisdicdo Unica, adotada pela tradi¢do
constitucional brasileira, ndo tolera que se subtraia
da apreciacdo do Judiciario qualquer lesdo ou
ameaca a direito (C.F. de 88, art. 5° XXXV). Por
conseguinte, mesmo depois de abertos os
envelopes, ainda sera possivel aos licitantes
propor a medida judicial que entender necessaria a
satisfagdo de direito que suponha transgredido
pela Administragdo através do ato convocatorio. O
Edital de licitagdo pode ser impugnado na via
administrativa ou na judicial” (Conf. JOSE
TORRES PEREIRA JUNIOR, Comentarios a lei
de Licitagdes, pag. 265).'%

' BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Ementa: “DIREITO
ADMINISTRATIVO. LICITACAO. CLAUSULA EDITALICIA REDIGIDA
SEM A DEVIDA CLAREZA. INTERPRETACAO PELO JUDICIARIO,
INDEPENDENTEMENTE DE IMPUGNACAO PELOS PARTICIPANTES.
POSSIBILIDADE. No procedimento licitatorio, as clausulas editalicias hdo de
ser redigidas com a mais lidima clareza e precisdo, de modo a evitar
perplexidades e possibilitar a observancia pelo universo de participantes. A
caducidade do direito a impugnagdo (ou do pedido de esclarecimentos) de
qualquer norma do Edital opera, apenas, perante a Administragdo, eis que, 0
sistema de jurisdi¢do Unica consignado na Constitui¢do da Republica impede
que se subtraia da apreciagdo do Judiciario qualquer lesdo ou ameaga a direito.
Até mesmo apos abertos os envelopes (e ultrapassada a primeira fase), ainda ¢é
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Sucesso que o controle judicial das licitagdes publicas ndo pode
encontrar dbice no prévio exercicio de impugnagio administrativa. E
que, como sabido, as instancias administrativa e judicial sdo autdnomas
e independentes. Sem embargos, o exaurimento das esferas
administrativas ndo corresponde a condicdo indispensavel da
intervencdo judicial. Pelo contrario, a provocacdo administrativa ¢
simples faculdade, inclusive renunciavel, dada a parte.

Com efeito, vé-se que o controle judicial das licitagdes publicas,
tal como dos enunciados administrativos em geral, tem sua permissio
outorgada a partir do direito de acesso a justica. A prerrogativa de
provocagdo do Poder Judiciario ndo encontra Obice na separagdo das
fungdes estatais, mas, sim, se¢ conforma a ela. Com efeito, o controle
judicial da administracdo publica ndo esbarra em veto prima facie de
investigagdo, independentemente da natureza do enunciado sob
sindicancia. A natureza da atuagdo é condicionante a amplitude do
controle, ndo ao seu exercicio.

O Poder Judiciario ¢ o responsavel pela sustentacdo da justiga,
tendo sobre seus ombros o Onus de intervir ¢ solucionar os conflitos a
ele apresentados, sobretudo quando posicionado em um dos polos da

possivel aos licitantes propor as medidas judiciais adequadas a satisfagdo do
direito pretensamente lesado pela Administragdo. Consoante o magistério dos
doutrinadores, a inscri¢do (da empresa proponente) no cadastro de contribuintes
destina-se a permitir a imediata apuracdo de sua situacdo frente ao Fisco.
Decorre, dai, que se o concorrente ndo esta sujeito a tributagdo estadual e
municipal, em face das atividades que exerce, o registro cadastral constitui
exigéncia que extrapola o objetivo da legislacdo de regéncia. A clausula do
Edital que, "in casu", se afirma descumprida (5.5.1), entremeada da expressdo
"se for o caso", s6 pode ser interpretada no sentido de que, a prova da inscrigao
cadastral (perante as fazendas estadual e municipal) somente se faz necessaria
se o proponente for destas (Fazendas) contribuintes, porquanto a lei somente
admite a previsdo de exigéncia se ela for qualificavel, em juizo l6gico, como
indispensavel a consecuc¢do do fim. "In hiphotesi", a impetrante, ao apresentar,
com a sua proposta, certiddes negativas de "débitos" para com as Fazendas
estadual e municipal ofereceu prova bastante "a permitir o conhecimento de sua
situagdo frente aos Fiscos", ficando cumprida a clausula editalicia, ainda que
legal se considerasse a exigéncia. Mandado de seguranca concedido. Decisdo
undnime”. Mandado de Seguranca n° 5.665/DF. FEASA - Fundagdo
Assistencial Educacional e Cultural de Salgueiro e Ministro de Estado das
Comunicagdes. Orgdo Julgador: Primeira Secdo. Relator: Ministro Democrito
Reinaldo. DJ, 31/08/1998. RSTJ, Brasilia/DF, v. 113, 1998. p. 44.
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lide o poder publico. Além da mera coexisténcia, os poderes do Estado
devem atuar de forma cooperativa, sinérgica ¢ harmonica. A atuagdo
irrita ao ordenamento, por qualquer das estruturas organicas do Estado,
afeta o equilibrio de todo o sistema, dando margem a intervengdo que
tenha por objeto a corre¢do da conduta desconforme.

Em nossa percepcdo e para fins didaticos, o controle das
licitagdes publicas transita em duas dimensdes identificaveis, que sdo a
da legalidade e da legitimidade do enunciado administrativo. Na praxe
administrativa, estas dimensdes se tocam e se sobrepdem
constantemente, por efeito que sua abstracdo completa seria impossivel
ou inapropriada. Porém, ¢ vidvel delinear os contornos das
caracteristicas predominantes de cada espécie de controle, conforme
passamos a desenvolver nos itens que seguem.

4.2.1 Controle da legalidade

A administragdo publica age de acordo com o conjunto de
competéncias que lhe sdo atribuidas pela ordem juridica. Sua atuagdo
concreta ndo pode ser outra sendo aquela descrita nas normas juridicas.
Isto implica que suas atividades estdo permanentemente orientadas pelo
Direito, pois € no ordenamento juridico onde reside a fonte primaria da
fun¢do administrativa no Estado de Direito. Assim, uma nota elementar
em relagdo a administragdo publica € que o exercicio de sua atividade
esta direcionada a realizagdo do interesse piblico. E o desejo coletivo, e
tdo somente ele, que deve presidir a posi¢cdo do poder publico ao ocupar
espaco dentro de relagdes juridicas.

O ordenamento juridico demanda estrita observancia por parte da
administragdo publica quando do trato nas relagdes juridica que se ocupa
em travar. A obediéncia a ordem juridica é a marca distintiva da atuacdo
sob um regime publico em relagdo aquela desenrolado pelo direito
privado. E, principalmente, a observancia & legalidade que indica a
presenca da administragdo publica numa determinada relacdo juridica,
assim como sera o principio da legalidade que devera presidir a forma
pela qual o vinculo se desenvolvera.

Como ja anotado no primeiro capitulo desta pesquisa, o principio
da legalidade deve ser compreendido de forma ampla. A lei é a matriz
de principal legitima¢do da atuacdo administrativa, mas nao so6 ela,
como também todo o conjunto de regras que dela irradiam. Joel de
Menezes Niebuhr também sublinha o carater abrangente do principio da
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legalidade, relembrando a classica locu¢do cunhada por Prosper Weil,
no sentido de que:

Com o uso, o termo legalidade recebeu, contudo,

um significado mais lafo e tornou-se sinénimo de

regularidade juridica, de juridicidade: o “bloco da

legalidade” (Hauriou) compreende hoje o

conjunto de regras juridicas que limitam a
g T 126

actividade administrativa.

Portanto, em vez de lei singular, o que se ha de salientar ¢ o
proprio Direito. E ao direito que o administrador deve submissao.
Emprestando as ligdes de Odete Medauar:

Ante tal contexto, buscou-se assentar o principio
da legalidade em bases valorativas, sujeitando as
atividades da Administragdo ndo somente a lei
votada pelo legislativo mas também aos preceitos
fundamentais que norteiam todo o ordenamento.
A Constitui¢do de 1988 determina que todos os
entes e orgdos da Administragdo obedegam ao
principio da legalidade (caput do art. 37); a
compreensdo desse principio deve abranger a
observancia da lei formal, votada pelo Legislativo,
e também os preceitos decorrentes de um Estado
Democratico de Direito, que é o modo de ser do
estado brasileiro, conforme reza o art. 1°, caput, da
Constituicdo; e, ainda, deve incluir a observancia
dos demais fundamentos e principios de base
constitucional. Além do mais, o principio da
legalidade obriga a Administragdo a cumprir
normas que ela propria editou.'’

No ambito licitacional, a observancia a legalidade assume papel
central na regularidade da futura contratagdo. Por isso mesmo que o
artigo 4° da Lei Federal n° 8.666/93 confere, a todos quantos participem
direta ou indiretamente das licitagdes publicas promovidas por qualquer

126 WEIL, Prosper. O Direito Administrativo. Tradugdo Maria da Gloria Ferreira

Pinto (4pud: NIEBUHR, Joel de Menezes. Principio da isonomia nas
licitagoes publicas. Florianopolis: Obra Juridica, 2000, p. 181).

27 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1999, p. 138.
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das esferas do Estado, o direito publico subjetivo a fidedigna
observancia do pertinente procedimento legalmente descrito. A
necessidade de observancia do pertinente procedimento, por sua forca,
importa submissdo da administragdo publica e do administrador titular
da fungdo aos termos e condi¢des previamente inscritos na norma
juridica. Noutro angulo, a afirmacdo de um direito publico subjetivo
constitui garantia concreta de que o certame devera seguir o curso, com
comego, meio e fim, descrito pela lei, sob pena de censura.'*®

O interesse publico demanda um ambiente transparente e
isondmico para a disputa e, por isso que, ao licitante e a sociedade em
geral € outorgada a prerrogativa publica e pessoal de se ver cumprido o
rito processual previamente gravado no ordenamento juridico.

Carlos Pinto Coelho Motta também compartilha da percepgdo de
que a regra constitui elemento vetorial do procedimento licitatorio, na
medida em que franqueia a qualquer interessado erguer-se diante da
administragdo publica para reclamar o atendimento aos direitos
elencados no cabedal de diplomas juridicos que regulam o instituto da
licitagdo publica'®.

Dai decorre a clausula de abertura para provocagdo das instancias
e esferas de controle da fun¢do administrativa em relagdo ao seu aspecto
da legalidade, ao aspecto da fiel observancia as garantias e deveres
inscritos no ordenamento regente. Qualquer interessado podera valer-se
dos meios de controle para contrapor-se aquilo que entenda irrito ao
ordenamento legal.

128 Sobre o tema, Margal Justen Filho enaltece com firmeza a inexisténcia de

qualquer margem de escolha para flexibilizagdo do procedimento, reputando
carater irrenunciavel ao instituto. Em suas palavras, o autor leciona: “Ao
consignar que a observdncia do pertinente procedimento constitui um ‘direito
publico subjetivo’, a Lei suprimiu qualquer disponibilidade acerca da
matéria. Por se tratar de um ‘direito publico subjetivo’, é faculdade que nao
se insere na orbita da disponibilidade privada. Ndo é uma faculdade
‘renunciavel’. O interesse na observincia do procedimento é publico, antes
de ser privado. O Estado exige subserviéncia ao devido procedimento
licitatorio. Quando o interessado exige que se cumpra o ‘pertinente
procedimento’, atua na defesa de fungées estatais” (JUSTEN FILHO,
Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 14* Ed.
Sdo Paulo: Dialética, 2010. p. 102).

MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Eficdcia nas licitagoes e contratos. 9* Ed.
Belo Horizonte: Del Rey, 2000, pp. 121-122.
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Significa dizer que, ainda que jungida ao procedimento descrito
pela lei, acaso a administra¢do publica desvie sua rota, distanciando-se
do tracado legal, esta fuga representa a inobservancia do pertinente
procedimento. A esta ilegalidade contrapde-se o direito subjetivo,
atribuido a qualquer interessado, de corrigir a atuagdo publica. Antes de
ser uma medida de cunho puramente privado, a provocagdo dos meios
de corre¢do e censura nas licitagdes ¢ medida em prol do interesse
publico e, portanto, instrumento tipico de controle da fungdo
administrativa do Estado.

O ponto de partido em aten¢do a legalidade da licitagdo reside nas
formas impostas pelo regramento juridico do procedimento. A licitagdo
publica ndo é outra coisa sendo o plexo de formalidades previamente
descritas por lei. Assim, na formulagdo do edital ou no rito
procedimental, a licitagdo deve atender a ordenagdo prescrita na norma
juridica, contemplando todas as etapas e interlocugdes previstas. A
vinculagdo ao ordenamento juridico nfo se limita na formulacdo do
edital, mas também se estende para a interpretagdo e aplicagdo das
regras contidas no instrumento convocatério. E dizer que a propria
interpretacdo do edital deve conformar-se ao ordenamento juridico que
circunda o processo licitatorio. O procedimento ndo pode trilhar
caminho afastado do comando legal no que diz respeito as etapas do
processo e aos elementos indispensaveis. A licitagdo deve ser formada e
conduzida como meio de privilegiar o irrestrito atendimento as normais
aplicaveis.

Todavia, como adverte Joel de Menezes Niebuhr, importante
ponderar que a rigidez inscrita na norma geral e abstrata ndo objetiva
aprisionar a administracdo publica a formalismos excessivos e
desmedidos. Nos dias atuas, a atividade administrativa é concebida
como fun¢do submetida a juridicidade, ndo como atua¢do burocratica
com meios ineficientes e despropositados. Dizendo de outra forma, as
formalidades legais prestam-se a legitimar a atuacdo administrativa, ndo
engessa-la. Dai que:

As formalidades insertas no procedimento
pertinente a licitacdo publica ndo devem e nao
precisam acarretar prejuizos a Administragao
Publica, e, por corolario, ao interesse publico. Ndo
se pode esquecer que tudo quanto se faga em
nome da fungdo administrativa visa a atender ao
interesse publico, revelando-se inadmissivel criar
mecanismos que lhe frustrem a plena satisfagao.
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A licitagdo publica ndo é procedimento vazio, sem
finalidade, que serve apenas para embaragar a
atividade administrativa. Em sentido oposto,
licitagdo publica é o meio para celebrar contrato
administrativo de modo legitimo, sem corrupg¢ao,
imoralidade e favoritismos. Na mesma senda, o
contrato administrativo ¢ o meio para que a
Administragdo Publica receba uma utilidade,
contemplando o interesse publico.

Em outras palavras, a licitagdo publica ¢ o meio
para celebrar o contrato administrativo, que é o
meio para contemplar o interesse publico, a fim de
propiciar & Administragdo Publica o recebimento
de uma utilidade produzida por terceiros, que sirva
a satisfazer a coletividade. Portanto, cabe afirmar
que o objetivo imediato da licitagdo publica €
escolher uma proposta de maneira legitima para
que a Administragdo  celebre  contrato
administrativo. E o objetivo mediato da licitagcdo
publica ¢ a satisfagdo concreta do interesse
publico, mediante a prestacdo de objeto util a ser
recebido por meio de contrato administrativo que
sera celebrado com base nela. Para que a licitacdo
publica cumpra em conjunto os seus objetivos
imediato e mediato, é imprescindivel que nela se
selecione a proposta mais vantajosa para o
interesse publico, ou seja, que nela se escolha o
melhor licitante.'*°

A constatacdo € importante porque, por muito tempo, a licitacdo

publica foi contaminada por percep¢do de extremo formalismo. Tais
excessos sdo legado do momento no qual fora concebido o marco
referencial inaugurado pela Lei Federal n° 8.666/93, editada em tempos
pos regime militar e com nitido proposito de enrijecer os poderes da
entdo autoritaria administragdo publica, através de detalhado conteudo
burocratico e formal. Porém, esta percepg¢do ja cumpriu seu papel e, nos
dias atuais, a rigidez excessiva apenas tende a produzir efeitos
prejudiciais ao interesse publico. Foi necessario, como muitos festejam
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NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo.

2% Ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, pp. 34-35.
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ja estar superado'', o carater instrumental da licitacdo publica, cujo
proposito reside na selecdo da proposta de fato mais vantajosa ao
interesse publico, independentemente de filigranas e aspectos
meramente formalistas.

A aplicacdo de rigor ou formalidade excessiva na condugdo do
processo licitatério deve ser censurada pelo Poder Judicidrio, com olhos
no principio da legalidade, que também deve esgueirar a pratica de toda
atividade administrativa. E valiosa a adverténcia de Hely Lopes
Meirelles:

Regra universal do utile per inutile non vitiatur,
que o Direito francés resumiu no pas de nullité
sans grief. Melhor que se aprecie uma proposta
sofrivel na apresentacdo, mas vantajosa no
conteudo, do que desclassifica-la por um
rigorismo formal e incompativel com o carater

.. Lo 132
competitivo da licitagdo.

O essencial é que a administragdo publica ocupe-se em atender a
formalidade em relacdo ao procedimento e ao contetido permitido no
que concerne as providéncias materiais, de modo que sua atuagdo seja
focada nas investigacdes acerca da aptidio dos licitantes em
determinado momento ¢ na analise da aceitabilidade e vantajosidade das
propostas noutra etapa. Assim, forma e conteudo das licitagdes publicas
estdo adstritas a ideia da vedagdo a excessos, pois, como ja dito, a
limitagdo de exigéncias ao essencial é regra que deflui da expressa
proposigdo contida no inciso XXI do artigo 37 da Constitui¢do Federal.

A regra constitucional tratou de explicitar que sdo nos termos da
lei que se encontra o exato limite de essencialidade nas licitagdes e, por
conseguinte, considera-se que o pertinente procedimento e o conteudo

Bl Sobre o tema, conferir: DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da

licitagdo. 7* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, pp. 106-107

MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e Contrato Administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 1997, p. 124. Em complemento, o citado autor afirma: “O principio
do procedimento formal, todavia, ndo significa que a Administra¢do deva ser
“formalista” a ponto de fazer exigéncias inuteis ou desnecessarias a licitagdo,
como também ndo quer dizer que se deva anular o procedimento ou o
Julgamento, ou inabilitar licitantes, ou desclassificar propostas, diante de
simples omissoes ou irregularidades na documenta¢do ou na proposta, desde
que tais omissoes ou irregularidades sejam irrelevantes e ndo causem prejuizos
a Administrag¢do ou aos concorrentes”. (Idem. Ibidem. p. 27).
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das exigéncias prescritos pelo ordenamento sdo os elementos
indispensaveis para orientar 0 processo licitatorio.  Neste
desencadeamento reside a esfera de legalidade da atuacdo administrativa
nas contratagdes publicas.

O Poder Judiciario sedimentou o entendimento segundo o qual o
ordenamento legal representa a pedra fundamental de validade do
procedimento licitatorio, dizendo que as finalidades almejadas pela
administragdo publica apenas poderdo ser licitas e integralmente
atendidas se trilhadas pelo caminho previsto em lei. A titulo ilustrativo,
registra-se precedente do Superior Tribunal de Justica sufragando a
orientagao:

E de vital importancia, no trato da coisa publica, a
permanente perseguicdo ao bindmio qualidade
eficiéncia, objetivando, ndo s6 garantir a
seguranca juridica do contrato, mas também a
consideragdo de certos fatores que integram a
finalidade das licitagdes, maxime em se tratando
daquelas de grande complexidade e de vulto
financeiro tamanho que imponha ao administrador
a elaboragdo de dispositivos, sempre em atencdo a
pedra de toque do ato administrativo - a lei -, mas
com dispositivos que busquem resguardar a
administracdo de aventureiros ou de licitantes de
competéncia estrutural, administrativa e
organizacional duvidosa.'?

' BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Ementa: “ADMINISTRATIVO.
PROCEDIMENTO  LICITATORIO. ATESTADO TECNICO.
COMPROVACAO. AUTORIA. EMPRESA. LEGALIDADE. Quando em
procedimento licitatorio, exige-se comprovagdo, em nome da empresa, nao
esta sendo violado o art. 30, § 1°, II, caput, da Lei 8.666/93. E de vital
importancia, no trato da coisa publica, a permanente persegui¢do ao bindmio
qualidade eficiéncia, objetivando, ndo s6 garantir a seguranga juridica do
contrato, mas também a consideracdo de certos fatores que integram a
finalidade das licitagdes, maxime em se tratando daquelas de grande
complexidade e de vulto financeiro tamanho que imponha ao administrador a
elaboracdo de dispositivos, sempre em atengdo a pedra de toque do ato
administrativo - a lei -, mas com dispositivos que busquem resguardar a
administragdo de aventureiros ou de licitantes de competéncia estrutural,
administrativa e organizacional duvidosa. Recurso provido”. Recurso
Especial n° 144.750/SP. Telecomunicagdes de Sdo Paulo S/A e Telemax
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Ainda do Superior Tribunal de Justiga, reafirmando a necessidade
de filia¢do do processo licitatorio aos termos da lei:

O interesse publico reclama o maior numero
possivel de concorrentes, configurando ilegalidade
a exigéncia desfiliada da lei bésica de regéncia e
com interpretagdo de clausulas editalicias
: . . e s 134
impondo condigdo excessiva para a habilitagao.

Disso decorre que, repita-se, o administrador ptblico ndo pode
lancar mao de meios impertinentes nem exigéncias desnecessarias para
atingir os fins almejados. O certame, lembre-se, representa o meio
processual para que o poder publico alcance aquilo que planejou fazer,
servindo, exatamente, como elo de validagdo para o dispéndio publico
ou o beneficio do particular contratado.

A licitagdo publica ndo ¢ um fim em si mesma, mas situa-se como
um dos elementos centrais de validacdo e legitimagdo das contratacdes
publicas. O Poder Publico planeja sua atuagdo futura, porém os passos
que se seguem até a efetiva consecucdo do objeto planejado devem
obediéncia ao conjunto de principios que norteiam a atuacdo
administrativa, sobretudo os principios da isonomia e¢ impessoalidade,
porque envolvem investimentos ou renuncias pelo Estado e beneficios
em favor de particulares. Convencionou-se, portanto, que o
procedimento licitatério ¢ a trilha adequada para homenagear o

Telecomunicagdes Ltda. Orgdo Julgador: Primeira Turma. Relator: Ministro
Francisco Falcdo. DJ, 25/09/2000.

* BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Ementa: “Administrativo. Mandado
de Seguranga. Concorréncia para Exploragdo do Servigo de Radiodifusdo n°
07/97 - SPO-MC. Disposigoes Editalicias. Balanga de Abertura. Exigéncia
Ilegal. Lei n® 8.666/93 (art. 21, § 4°). 1. O interesse publico reclama o maior
numero possivel de concorrentes, configurando ilegalidade a exigéncia
desfiliada da lei basica de regéncia e com interpretagdo de clausulas
editalicias impondo condig@o excessiva para a habilitagdo. 2. Nao ¢ irregular,
para fins de habilitacdo em processo licitatorio, o balanco contendo a
assinatura do contador, competente legalmente para elaborar o documento
como técnico especializado (Resp 5.601/DF, Rel. Min. Democrito Reinaldo).
3. Precedentes jurisprudenciais iterativos. 4. Seguranca concedida”. Mandado
de Seguranca n° 5.693/DF. Serra da Areia FM Ltda e Ministro de Estado das
Comunicagdes. Orgdo Julgador: Primeira Se¢do. Relator: Ministro Milton
Luiz Pereira. DJ e, 22/05/2000.
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atendimento a tudo o que se espera da administracdo publica em suas
contratacdes. Significa dizer que, se realizado corretamente o processo
licitatorio, seu resultado validara os futuros dispéndios do Estado e os
consequentes privilégios auferidos pelo particular.

Sendo a licitagdo procedimento formal e relevante para as
contratagcdes publicas, ndo sdo os fins que justificam os meios neste
caso, sendo o contrario, ¢ o emprego dos meios adequados que importa
na validagdo e legitimacdo dos fins alcancados. O cumprimento do
interesse publico perpassa, inexoravelmente, pela vinculagdo ao plexo
de competéncias e atribui¢des formais e materiais outorgadas ao
administrador publico. Em linha de sintese, a validade da atuagdo
administrativa depende, em tudo, do coerente atendimento a lei. Nao ¢
dado a administragdo publica langar méao de procedimento incompativel
nem de exigéncia desnecessaria nos seus processos licitatorios.

Por sua natureza, as licitagdes publicas pressupdem uma relagio
de exclusdo inerente ao seu desenvolvimento, porquanto, no mesmo
momento em que seleciona a proposta vitoriosa, a administragdo publica
rejeita as demais ofertas que lhe foram apresentadas. Em todos os
momentos do certame existem medidas restritivas, desde sua
inauguragdo até a proclamacao do resultado final. Assim, por exemplo, a
definicdo de um determinado objeto exclui da disputa os particulares
cujas atividades ndo tenham aderéncia aquele, ou, ainda, a eleigdo dos
requisitos de habilitacdo acaba por afastar aqueles que ndo os
preencham, bem como, também, com relagdio aos padrdes de
aceitabilidade de condigdes técnicas e econdmicas das propostas acaba
por afastar aqueles incapazes de atenderem satisfatoriamente o interesse
da administrag@o publica.

Essa natureza excludente convive em permanente tensdo com
aqueles que sdo os mais significativos vetores do certame, a necessidade
de tratamento isondmico e a busca pela ampla competitividade. Assim,
pressupde-se que a fixagdo de diretrizes gerais, através de um
procedimento previamente estabelecido no texto legal, serve para
harmonizar aqueles principios norteadores em relacdo as necessarias
exclusdes que serdo operadas no decorrer do certame. Neste sentido,
pertinente o escolio de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, no sentido de
que:

O principio da competi¢do ¢ o mais importante e
orienta todo o processo uma vez que sobre ele se
fundamenta a busca de wuma justificada
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desigualacdo dos licitantes, o que se obtém pela
identificacdo final da vantagem pretendida pela
administrago, oferecida por um dos licitantes.
Segue-se o principio da igualdade, que determina
o tratamento paritario dos administrados (art. 37,
XXI, CF), de modo que os licitantes s6 possam ser
desigualados por critérios objetivos, previstos na
lei ou no edital, que convirjam para a busca da
proposta mais vantajosa.

Ambos os principios atuam paralelamente, mas
com distintas énfases: enquanto nas fases iniciais
do processo licitatorio predomina o principio da
igualdade, com o intuito de ampliar a0 méaximo o
universo licitatorio, nas fases finais prevalece o
principio da competigdo, com a intencdo de
reduzi-lo a pessoa do licitante que oferece as
melhores vantagens na contratagdo pretendida.'*

Por isso dizer, novamente, que a administragdo publica ndo pode
conduzir o certame ao sabor de percepcdes e decisdes aleatérias ou
calcadas em interesses intimos que importem apenas aos responsaveis
pelo certame ou a um ou outro particular em especial. A limitagdo
primeira a qual a administragdo pubica esta jungida ¢ a vedagao descrita
no inciso I do paragrafo 1° do artigo 3° da Lei Federal n°® 8.666/93,
segundo o qual ndo se pode incluir, prever, admitir nem tolerar clausulas
ou condi¢des no instrumento convocatorio que comprometam o carater
competitivo do certame, nem, ainda, estabelecer preferéncias ou
distingdes injustificadas em relagdo aos participes.

A justificativa a priori de qualquer relacdo de exclusdo em
licitagdo reside nos termos da legalidade, tudo o mais que, excedente aos
elencos legais, resulte na redugdo do numero de competidores carecera
de legalidade. Assim, € por for¢a do principio da juridicidade que, em
processos licitatorios, a administragdo publica ndo pode inovar nas
exigéncias que faz no processo licitatorio, pois carecera de lastro
juridico qualquer cobranga que se distancie daquelas assentadas em lei.

O controle jurisdicional da legalidade nas licitagcdes publicas
encontra-se assentado na vedacdo a excessos. Em linhas gerais, esta
conclusdo decorre da percepgdo de existéncia de sintonia entre os
requisitos concretos eleitos pela legislagdo de regéncia e a clausula de

5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo.
14* Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 179.
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limitagdo contida no inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo Federal.
Ou seja, os desdobramentos e limites maximos das exigéncias
indispensaveis sdo aqueles descritos na norma legal aplicavel e sua
adequada interpretag@o. Tal conclusdo, para efeitos desta pesquisa, isola
o sem-niumero de variaveis que podem se desenrolar em cada caso
concreto, permitindo a que o presente texto se coloque no ambito tedrico
do problema.

Nesta senda, o controle judicial da legalidade nas licitagdes
publicas tem como método a afericdo acerca do atendimento pleno ao
conjunto de hipdteses descritas pelo ordenamento, ou seja, o confronto
entre os meios de atuacdo administrativa e as finalidades atingidas em
face dos termos contidos da norma juridica. O objetivo sera aferir se a
conduta concreta, que desencadeou certa consequéncia juridica, é dotada
de todos os elementos, aspectos, critérios e caracteristicas da hipdtese
prévia e legalmente prescrita.

Dizendo de outra forma, a ideia de processualidade, na qual nasce
a concepgdo de enunciado administrativo, impacta na metodologia de
controle jurisdicional da atividade executiva, sobremodo nas
contratacdes publicas, cujo regime juridico tem como tOnica
indissociavel a realizagdo por meio de processo firmal e o atingimento
de finalidades especificas. A forma pela qual a legalidade se apresenta,
compreendendo o plexo de normas que orientam a atuagdo
administrativa, transcende a mera aplicagdo da lei através de ato
estanque, convolando-se em atuagdo procedimentalizada e finalistica.
Dai que a concepgdo de controle deve estar sensivel a esta singular
textura.

O desencadeamento licitatorio, diante daquilo que representa
atuacdo vinculada do poder publico, segue rito certo e previamente
determinado. Tratam, neste sentido, de enunciados com grau maximo de
vinculag@o a lei — aquilo que a doutrina convencionou chamar de ato
administrativo vinculado —, de modo que as consequéncias juridicas sdo
apenas, ¢ tdo somente, aquelas antecipadamente descritas no
ordenamento. Em poucas palavras, o controle da legalidade tem lugar
em relagdo as providéncias vinculadas no interior do processo licitatorio.
Por isso, subsumido o caso a hipotese legal e, sendo a consequéncia uma
s0, compete ao Poder Judiciario determinar medidas positivas para que
se efetive o resultado esperado pelo ordenamento juridico.

A competéncia do Poder Judiciario para proteger o império da lei
¢ plena. N@o ha qualquer dissenso em relagdo ao amplo poder de
interferéncia judicial para correcdo de condutas inobservantes ao
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principio da legalidade. A tutela jurisdicional pode compreender
medidas negativas e positivas que importem, ndo apensa na censura
contra o enunciado ilegal, mas, também, na determinagdo das
providéncias adequadas. Afora censurar a atividade irrita ao
ordenamento, em tributo ao principio da legalidade, compete ao Poder
Judiciario a0 mesmo tempo determinar qual a consequéncia juridica
adequada ao caso concreto.

4.2.2 Controle da legitimidade

A atividade administrativa sustenta-se, primeiramente, pela
relagdo que mantém com a legalidade, na medida em que é a ordem
juridica a fonte primaria da funcdo executiva. Todavia, o ordenamento
juridico posto ndo esgota por completo o ciclo de atuagdo da
administragdo publica. Disto decorre a existéncia de espagos de menor
grau de vinculagdo da administragdo publica aos termos da lei, ou seja, o
proprio ordenamento juridico contempla hipoteses mais amplas das
quais podem resultar uma multiplicidade de consequéncias juridicas,
delegando ao agende publico a prerrogativa de eleger qual medida
melhor aproveita ao interesse publico.

A competéncia discricionaria decorre de uma opgdo legislativa
que, impossibilitada de esgotar exaustivamente as hipoteses de atuagdo
administrativa, defere ao agente publico margem para escolher qual
providéncia adotard ante uma situacdo fatica especifica. Noutras
palavras, o ordenamento juridico atribui ao titular da fungdo
administrativa a competéncia para eleger a solucdo que repute mais
conveniente e oportuna a satisfagdo do interesse ptblico. Em relagdo ao
assunto, Celso Antonio Bandeira de Mello pondera:

11. No interior das fronteiras decorrentes da
dicgdo legal ¢ que pode vicejar a liberdade
administrativa.

A lei, todavia, em certos casos, regula dada
situagdo em termos tais que ndo resta para o
administrador margem alguma de liberdade, posto
que a norma a ser implementada prefigura
antecipadamente com rigor e objetividade
absolutos os pressupostos requeridos para a
pratica do ato e o conteado que este
obrigatoriamente deverd ter uma vez ocorrida a
hipotese legalmente prevista. Nestes langos diz-se
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que ha vinculagdo e, de conseguinte, que o ato a
ser expedido ¢ vinculado.

Reversamente, fala-se em discricionariedade
quando a disciplina legal faz remanescer em
proveito e a cargo do administrador uma certa
esfera de liberdade, perante o qué caber-lhe-a
preencher com seu juizo subjetivo, pessoal, o
campo de indeterminagdo normativa, a fim de
satisfazer no caso concreto a finalidade da lei.

12. Nao se ha de pensar — advertiu a sabendas
André  Gongalves  Pereira - que a
discricionariedade resulta da auséncia de lei, posto
que, contrariamente, ela procede da propria
disciplina normativa, a dizer, da maneira pela qual
se regula dada situacéo.

Assenta a fiveleta por em curso cita literal do
magistério devido ao profundo e famigerado
mestre portugués: “O poder discricionario ndo
resulta da auséncia de regulamentacdo legal de
certa matéria, mas sim de uma forma possivel da

5 5 136
sua regulamentacdo”.

Porém, a atuagdo administrativa deve sempre estar apoiada no
ordenamento juridico. N@o ha hipdtese que se permita ao administrador
fazer aquilo que ndo estd previamente autorizado, tal qual no se admite
ambito privado. Alids, esta é a marca que distingue o ambiente publico
do privado. Por efeito que, naqueles hipdteses em que o legislador
outorga ao agente publico a escolha da medida mais adequada, a
movimentagdo administrativo encontra seus alicerces nos principios e
normas gerias de direito. Trata-se dos casos de atuagdo discricionaria da
administragdo publica, nos quais, apesar da inexisténcia de solugdo
pronta e acabada no ordenamento, a enunciagdo executivo encontra seu
fundamento no plexo de valores reconhecidos pelo sistema juridico.

Dai que a aferigdo sobre o acerto da atuacdo excede a ideia de
legalidade. O controle da legalidade, nestes casos, mostra-se insuficiente
ou precario. A investigacdo da atuagdo discriciondria, ou motivada,
depende de elemento valorativo, mais denso e profundo que a
investigagdo das formas legais. Neste cenario, diga-se desde ja, toma
lugar a ideia de legitimidade, distinta da legalidade por ter relagdo com a

B¢ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29*
Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, pp. 977-978.
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substancia da atuacdo administrativa. A percep¢do de legitimidade ndo
se limita a afericdo das formas prescritas ou ndo defesas pela lei, mas,
vai além, ingressa no conteudo do enunciado, para investigar se sua
substancia se conforma com os principios que sobre ele irradiam
conceitos axiologicos.

Pois bem, ocorre que os instrumentos de controle judicial
compreendem a aferi¢do da regularidade da competéncia exercida pelo
administrador publico na consecugdo de seus misteres. Todavia, o 6rgdo
controlador ndo ¢ dotado da titularidade daquela competéncia que ele
fiscaliza. Sendo entidade estranha a estrutura hierarquica fiscalizada,
ndo cabe ao fiscal colocar-se como titular do dever-poder investigado,
para exercer a atividade pelo meio que repute mais adequado dentro da
margem de atuagio deferida pela lei’”’. Por isso que, por muito tempo,
vigorou a percepcdo de que a atuagcdo administrativa discricionaria néo
poderia ser sindicada pelos 6rgdos de controle externo, dentre eles o
Poder Judiciario. Em verdade, ainda hoje persistem defensores assiduos
desta concepcao.

Nesse contexto, doutrina e jurisprudéncia se dividem em relagdo a
sindicabilidade da atuagdo administrativa discricionaria, com fortes
argumentos em favor de ambas as respostas. Acolhendo posicionamento
dos mais rigidos, Didgenes Gasparini assevera que:

Limita-se o controle jurisdicional, nos casos
concretos, ao exame de legalidade do ato ou da
atividade administrativa. Escapa-lhe, por
conseguinte, o exame do mérito do ato ou da
atividade administrativa. Assim, os aspectos de
conveniéncia e oportunidade ndo podem ser objeto
deste controle. A Autoridade jurisdicional pode

B7 José¢ dos Santos Carvalho Filho discorre que: “O controle judicial,

entretanto, ndo pode ir ao extremo de admitir que o juiz se substitua
administrador. Vale dizer: ndo pode juiz entrar no terreno que a lei reservou
aos agentes da Administragdo, perquirindo os critérios de conveniéncia e
oportunidade que lhe inspiraram a conduta. A razdo é simples: se o juiz se
atém ao exame da legalidade dos atos, ndo podera questionar critérios que a
propria lei defere ao administrador. Assim, embora louvavel a moderna
inclinagdo doutrinaria de ampliar o controle judicial dos atos
discricionarios, ndo se poderd chegar ao extremo de permitir que o juiz
examine a propria valorizagdo administrativa, legitima em si e atribuida ao
administrador” (CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. 4* Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, pp. 29-30).
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dizer o que ¢ legal ou ilegal, ma ndo o que ¢
oportuno ou conveniente € 0 que ¢ inoportuno ou
. . 138

inconveniente.

Essa postura encontra paridade também em precedentes judiciais,
como, a titulo ilustrativo, em julgamento proferido pelo Superior
Tribunal de Justiga com a seguinte ementa:

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO.
CONCESSAO DE HORARIO ESPECIAL. ATO
DISCRICIONARIO. ILEGALIDADE ou
ABUSO. INEXISTENCIA.

- Foge ao limite do controle jurisdicional o juizo
de valoragdo sobre a oportunidade e conveniéncia
do ato administrativo, porque ao Judiciario cabe
unicamente analisar a legalidade do ato, sendo-lhe
vedado substituir o Administrador Publico.

- Recurso ordinario desprovido.139

Como dito, essa aparente impenetrabilidade no contetdo da
atuacdo administrativa passou a ser vista com olhos mais criticos. Em
linhas gerais, o que se passou a questionar foi a interpretacdo que se
deveria reputar correta as expressoes legalidade ou ilegalidade — que, a
nosso juizo, deveria ter seu foco na legitimidade. Disso surgiram
questionamentos indagando se uma agdo administrativa sustentada em
juizo de conveniéncia e oportunidade poderia vir a contrariar a
compreensdo razoavel e proporcional que o homem médio teria sobre o
tema, ou, ainda mais intrigante, se este mesmo feito poderia contrapor-se
a percepcdo de moralidade tida pela sociedade e pelo ordenamento
juridico.

No evoluir desses questionamentos, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro traga uma abordagem calcada na distingdo entre mérito da atuagdo
e discricionariedade administrativa'*’, para, entdo, deduzir de forma

¥ GASPARINE, Diégenes. Direito Administrativo. 12* Ed. Sio Paulo: Saraiva,
2007, p. 914.

" BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Ordinario em Mandado de
Seguranga n°® 14.967/SP. Mateus de Souza Santana e Estado de Sao Paulo.
Orgdo Julgador: Sexta Turma. Relator: Ministro Vicente Leal. DJ,

22/04/2003.

140 . . ” . ~
A mencionada autora leciona que: “Na realidade, ndao se pode negar a

veracidade da afirmacdo de que ao Judiciario é vedado controlar o mérito, o
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mais evidente a possibilidade de sindicancia de atuagdes discriciondrias,
desde que afastada do mérito da decis@o. A partir de seus estudos, a
autora aporta nas seguintes conclusdes:

O Poder Judiciario pode examinar os atos da
Administragdo Publica, de qualquer natureza,
sejam gerias ou individuais, unilaterais ou
bilaterais, vinculados ou discricionarios, mas
sempre sob o aspecto da legalidade e, agora, pela
Constituicdo, também sob o aspecto da
moralidade (art. 5°, inciso LXXIII, e 37).

Quanto aos atos discricionarios, sujeitam-se a
apreciagdo judicial, desde que ndo se invadam os
aspectos reservados a apreciacdo subjetiva da
Administragdo Publica, conhecidos sob a
denominacdo de mérito (oportunidade e
conveniéncia).

Nao ha invasdo de mérito quando o Judiciario
aprecia os motivos, ou seja os fatos que precedem
a elaboragdo do ato; a auséncia ou falsidade do
motivo caracteriza ilegalidade, suscetivel de
invalidagdo pelo Poder Judicirio.""!

No mesmo timbre e também agregando amplitude ao controle
judicial da fun¢do administrativa, Odete Medauar sublinha que:

Hoje, no ordenamento patrio, sem duvida, a
legalidade assenta em bases mais amplas e, por
conseguinte, ha respaldo constitucional para um
controle jurisdicional mais amplo sobre a
atividade da Administragdo, como coroamento de

aspecto politico do ato administrativo, que abrange, sinteticamente, 0s
aspectos de oportunidade e conveniéncia. O que ndo é aceitavel é usar-se o
vocabulo mérito como escudo a atuagdo judicial em casos que, na realidade,
envolvem questées de legalidade e moralidade administrativas. E necessdrio
colocar a discricionariedade em seus devidos limites, para impedir as
arbitrariedades que a Administra¢do Publica pratica sob o pretexto de agir
discricionariamente em matéria de mérito” (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Discricionariedade administrativa na constituicdo de 1988. 2* Ed.
Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 130).

“!' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13* Ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2001, p. 654.
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uma evolugdo ja verificada na doutrina e
jurisprudéncia antes de outubro de 1988.'**

Ainda, a partir do legado de Hely Lopes Meirelles tem-se:

Todo ato administrativo, de qualquer ou Poder,
para ser legitimo e operante, ha que ser praticado
em conformidade com a norma legal pertinente
(principio da legalidade), com a moral da
instituicdo (principio da moralidade), com a
destinagdo  publica  propria  (principio da
finalidade), com a divulgacdo oficial necessaria
(principio da publicidade) e com presteza e
rendimento funcional (principio da eficiéncia).
Faltando, contrariando ou desviando-se destes
principios basicos, a Administragdo Publica vicia
o ato, expondo-o a anula¢do por ela mesma ou
pelo Poder Judiciario, se requerida pelo
interessado.'*

Aqueles questionamentos criaram ambiente favoravel a reflexdes
sobre a amplitude do controle judicial sobre a atuagdo administrativa,
repercutindo na percep¢do do proprio Poder Judiciario sobre o tema.
Acorddo lavrado pelo Ministro Marco Aurélio Bellizze conduziu a
seguinte orientagdo no Superior Tribunal de Justica:

E no que diz com o controle do Poder Judiciario
sobre os atos discricionarios, diz ainda Celso
Antonio:

VIII. Extensdo do controle judicial

41. Nada ha de surpreendente, entdo, que o
controle judicial dos atos administrativos, ainda
que praticados em nome de alguma discri¢do, se
estenda necessaria e insuperavelmente a
investigagdo dos motivos, da finalidade e da
causa do ato. Nenhum empego existe a tal
proceder, pois é meio - e, de resto, fundamental -

2 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 11* Ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, p. 397.

"> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28" Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 665.
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pelo qual se pode garantir o atendimento da lei, a
afirmagdo do direito.

()

43. De fato, é o exame dos motivos - quer quanto
a subsisténcia deles, quer quanto a idoneidade
que possuem para determinar a vontade do agente
na dire¢do que haja tomado - meio habil para a
contengdo  do  administrador na  esfera
discricionaria que lhe assista.

Ja de outra feita profligamos a extrema
ingenuidade de supor que a mera invocagdo das
palavras legais relativas aos fundamentos que o
ato deve ter ou finalidades que deve perseguir
seja suficiente para subtrai-lo ao exame judicial
quando as expressdes normativas se revestem de
certa generalidade ou imprecisdo.

Acreditar que em casos desta ordem o agente esta
livre, gracas a remissdo a estas expressoes algo
fluidas, corresponderia a atribuir-lhes uma
significagdo "magica". Tais palavras ndo tém
conddo de transformar as coisas, de reconstruir
as realidades, de fabricar um universo de
fantasia, como sucede nas historias de fadas e
contos infantis. Para o agente publico ndo ha
"abracadabras", justamente porque o judicidario
pode comparecer sob apelo dos interessados a fim
de confinar  comportamento  pretensamente
discricionario da legitimidade e do respeito aos
direitos e garantias individuais.

44. Assim como ao Judiciario compete fulminar
todo comportamento ilegitimo da Administragdo
que apareca como frontal violagdo da ordem
juridica, compete-lhe, igualmente  fulminar
qualquer comportamento administrativo que, a
pretexto de exercer apreciagdo ou decisdo
discricionaria, ultrapassar as fronteiras dela, isto
¢, desbordar dos limites de liberdade que lhe
assistiam, violando, por tal modo, os ditames
normativos que assinalam os confins da liberdade
discricionaria.

(Ibidem, p. 985-987)

Ainda no tocante ao controle do mérito, afirma
José dos Santos Carvalho Filho, no seu livro
Manual de Direito Administrativo, 21* edicdo,
Lumen Juris, 2009, p. 121:
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E claro que, a pretexto de exercer a
discricionariedade, pode a  Administragcdo
disfarcar a ilegalidade com o manto da
legitimidade do ato, o que ndo raro acontece. Tal
hipotese, entretanto, sempre podera ser analisada
no que toca as causas, aos motivos e a finalidade
do ato. Concluindo-se ausentes tais elementos,
ofendidos estardo os principios da razoabilidade
e da proporcionalidade, justificando, em
consequéncia, a invalidagio do ato. Tais
principios, como ja tivemos a oportunidade de
consignar, refletem poderosos e modernos
instrumentos para enfrentar as condutas eivadas
de abuso de poder, principalmente aquelas
dissimuladas sob a capa de legalidade.

Como se vé, embora, em regra, ndo seja cabivel
exame, pelo Poder Judiciario, do mérito do ato
administrativo discricionario, classificagdo na qual
se enquadra o ato que interrompe a licenga
concedida a servidor para tratar de interesse
particular, ndo se exclui do magistrado a analise
dos motivos e da finalidade do ato sempre que
verificado abuso por parte do Administrador.

De efeito, diante de manifesta ilegalidade, ndo ha
falar em invasdo do Poder Judiciario na esfera
Administrativa, pois ¢ de sua algada o controle de
qualquer ato abusivo, ndo se podendo admitir a
permanéncia de comportamentos administrativos
ilegais sob o pretexto de estarem acobertados pela
discricionariedade administrativa.

Além disso, todo ato administrativo deve ter um
motivo (situagdo fatica que leva a pratica do ato)
apto a amparar a sua realizagao, e por finalidade a
busca da realizagdo do interesse publico.'*!

"“ BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Ementa: “RECURSO ESPECIAL.
ADMINISTRATIVO. LICENCA PARA TRATAR DE INTERESSE
PARTICULAR. INTERRUPCAO. ATO DISCRICIONARIO. MANIFESTA
ILEGALIDADE. REVISAO DO ATO PELO PODER JUDICIARIO.
POSSIBILIDADE. 1 - Embora, em regra, ndo seja cabivel exame, pelo Poder
Judiciario, do mérito do ato administrativo discricionario, classificagdo na
qual se enquadra o ato que interrompe a licenga concedida a servidor para
tratar de interesse particular, ndo se exclui do magistrado a analise dos
motivos e da finalidade do ato sempre que verificado abuso por parte do
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Enfim, este cenario de reflexdes desbordou numa percepcao
abrangente de sindicabilidade da funcdo administrativa discricionaria,
no sentido de que:

O Poder Judiciario ndo mais se limita a examinar

os aspectos extrinsecos da administragdo, pois

pode analisar, ainda, as razdes de conveniéncia e

oportunidade, uma vez que essas razdes devem

observar critérios de moralidade e
. 145

razoabilidade.

Administrador. 2 - Diante de manifesta ilegalidade, ndo ha falar em invasdo
do Poder Judiciario na esfera Administrativa, pois € de sua algada o controle
de qualquer ato abusivo, ndo se podendo admitir a permanéncia de
comportamentos administrativos ilegais sob o pretexto de estarem
acobertados pela discricionariedade administrativa. 3 - A licenga concedida a
recorrida foi interrompida tdo s6 em razdo de o Setor de Pessoal do Ministério
do Trabalho ndo ter conseguido efetuar o seu cadastramento no Sistema
SIAPE, ndo ficando demonstrado qualquer interesse do servigo,
permanecendo, assim, irretocaveis o acordio e a sentenga que determinaram a
anulagdo do ato administrativo. 4 - Recurso especial a que se nega
provimento”. Recurso Especial n° 1.076.011/DF. Unido Federal e Jacyra
Candida dos Remédios Moura Mattos. Orgdo Julgador: Quinta Turma.
Relator: Ministro Marco Aurélio Bellizze. DJ, 15/03/2002.

'S BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Ementa: “ADMINISTRATIVO E
PROCESSO CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA — OBRAS DE
RECUPERACAO EM PROL DO MEIO AMBIENTE - ATO
ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO. 1. Na atualidade, a Administragdo
publica esta submetida ao império da lei, inclusive quanto a conveniéncia e
oportunidade do ato administrativo. 2. Comprovado tecnicamente ser
imprescindivel, para o meio ambiente, a realizagdo de obras de recuperagdo
do solo, tem o Ministério Publico legitimidade para exigi-la. 3. O Poder
Judicidario ndo mais se limita a examinar os aspectos extrinsecos da
administragdo, pois pode analisar, ainda, as razdes de conveniéncia e
oportunidade, uma vez que essas razdes devem observar critérios de
moralidade e razoabilidade. 4. Outorga de tutela especifica para que a
Administragao destine do orcamento verba propria para cumpri-la. 5. Recurso
especial provido”. Recurso Especial n° 429.570/GO. Ministério Publico do
Estado de Goias e Municipio de Goiania. Orgido Julgador: Segunda Turma.
Relatora: Ministra Eliana Calmon. DJ, 22/03/2004, RSTJ, v. 187, p. 219.
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O Ministro Paulo Medina bem relata o caminho percorrido nos
debates sobre a possibilidade de investigacdo do conteudo dos
enunciados administrativos, assim ponderando:

Ao longo de varios anos, a jurisprudéncia havia
firmado o entendimento de que os atos
discricionarios eram insusceptiveis de apreciagdo
e controle pelo Poder Judiciario.

Tratava-se de aceitar a intangibilidade do mérito
do ato administrativo, em que se afirmava, pelo
fato de ser a discricionariedade competéncia
tipicamente administrativa, que o controle
jurisdicional implicaria ofensa ao principio da
Separagdo dos Poderes.

Nao obstante, a necessidade de motivagdo e
controle de todos os atos administrativos, de
forma indiscriminada, principalmente, os em que a
Administragao dispde da faculdade de avaliagdo
de critérios de conveniéncia e oportunidade para
pratica-los, isto ¢, os atos classificados como
discricionarios, ¢é matéria que se encontra,
atualmente, pacificada pela imensa maioria da
doutrina e, fortuitamente, aos poucos acolhida na
jurisprudéncia de maior vanguarda.

O controle dos atos administrativos, mormente os
discricionarios, onde a Administracdo dispde de
certa margem de liberdade para pratica-los, ¢
obrigac¢do cujo cumprimento ndo pode se abster o
Judiciario, sob a alegagdo de respeito ao principio
da Separacdo dos Poderes, sob pena de denegacdo
da  prestagdo  jurisdicional devida ao
jurisdicionado.

Como cedigo, a separagdo das fungdes estatais,
prevista, inicialmente, por Rousseau e aprimorada
por Montesquieu, desde que se concebeu o
sistema de freios e contrapesos, no Estado
Democratico de Direito, tem se entendido como
uma operagao dinamica e concertada.

Explico: As fungdes estatais, Executivo,
Legislativo e Judiciario ndo podem ser concebidas
de forma estanque. Sdo independentes, sim, mas,
até o limite em que a Constituicdo Federal impoe
o controle de uma sobre as outras, de modo que o
poder estatal, que, de fato, é uno, funcione em
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permanente  auto-controle,  fiscalizagdo e
equilibrio.

Assim, quando o Judiciario exerce o controle "a
posteriori" de determinado ato administrativo ndo
se pode olvidar que ¢ o Estado controlando o
proprio Estado.

Nao se pode, a0 menos, alegar que a competéncia
jurisdicional de controle dos atos administrativos
incide, tdo somente, sobre a legalidade, ou melhor,
sobre a conformidade destes com a lei, pois, como
se sabe, discricionariedade ndo ¢ liberdade plena,
mas, sim, liberdade de a¢do para a Administragao
Publica, dentro dos limites previstos em lei, pelo
legislador.

E ¢ a propria lei que impde ao administrador
publico o dever de motivagdo. (art. 13, § 2° da
Constituicdo do Estado de Minas Gerais, e art. 2°,
VII, Lei n° 9.784/99)."*

Em recente deliberagdo, o Supremo Tribunal Federal reconheceu
a repercussdo geral de matéria intimamente relacionada a
sindicabilidade de atuacdo administrativa discricionaria. A causa teve
origem com ag¢do de rito ordindria, na qual os autores pretendem a
revisdo das notas que lhes foram atribuidas pela comissdo julgadora de
concurso publico, debatendo o conteudo de dez questdes e assertivas

"6 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Ementa: “RECURSO ESPECIAL -
MANDADO DE SEGURANCA - TRANSFERENCIA DE SERVIDOR
PUBLICO - ATO DISCRICIONARIO - NECESSIDADE DE MOTIVACAO
— RECURSO PROVIDO. 1. Independentemente da alegagdo que se faz
acerca de que a transferéncia do servidor publico para localidade mais
afastada teve cunho de perseguicdo, o cerne da questdo a ser apreciada nos
autos diz respeito ao fato de o ato ter sido praticado sem a devida motivagao.
2. Consoante a jurisprudéncia de vanguarda e a doutrina, praticamente,
unissona, nesse sentido, todos os atos administrativos, mormente o0s
classificados como discricionarios, dependem de motivagdo, como requisito
indispensavel de validade. 3. O Recorrente ndo so6 possui direito liquido e
certo de saber o porqué da sua transferéncia "ex officio", para outra
localidade, como a motivagdo, neste caso, também ¢é matéria de ordem
publica, relacionada a propria submissdo a controle do ato administrativo pelo
Poder Judiciario. 4. Recurso provido”. Recurso Ordinario em Mandado de
Seguranga n° 15.459/MG. Antoénio Carlos Teixeira da Silveira Santos e
Estado de Minas Gerais. Orgdo Julgador: Sexta Turma. Relator: Ministro
Paulo Medina. DJ, 16/05/2005.
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existentes nas provas. Em linha de sintese, o embate ocorreu porque a
administragdo publica adotou um determinado entendimento doutrinario
para justificar as respostas tidas como corretas, enquanto, por outro lado,
os autores filiaram-se noutra vertente literaria para lastrear as assertivas
que assinalaram. Nas instancias ordinarias, travados embates para
demonstrar a existéncia de conteudo doutrinaria condizente com as
respostas dos autores nas provas, os pedidos foram providos para o
efeito de considerar corretas outras assertivas da prova'*’. O julgamento
da Corte Local foi desafiado por recurso extraordinario por parte do

"7 Trata-se da Apelagdo Civel n° 72364-18.2006.8.06.0001, do Tribunal de
Justica do Ceara. No julgamento do recurso, a Corte Cearense entendeu que:
“Em assim sendo, ndo pode o aplicador da prova fugir as normas do Edital,
0 que neste caso se verificou. Isto porque, o Edital, diversamente de outros
congéneres, ndo so indicou as matérias que deveriam ser estudadas pelos
certamistas, como também assestou a respectiva literatura, vinculando-se,
assim, aos autores por ele nominados. // No entanto, demonstra a inicial e é
reconhecido no decisum sub oculi, o aplicador do certame desconsiderou, no
caso das questoes nulificadas em primeira instancia, as respostas acordes
com a literatura indicada, em prol de outros doutrinadores. // Novamente
tenho entendimento de que, a anulag¢do das questoes, tal como julgado em
primeira instdncia ndo pode ser arredada, porque ocorreu farpeamento ao
Edital, o que, repita-se, é defeso” (BRASIL. Tribunal de Justica do Ceara.
Ementa: “APELACAO CIVEL - ACAO ORDINARIA - CONCURSO
PUBLICO - EXAME DAS QUESTOES OBJETIVAS DO CERTAME -
QUESITOS QUE ADMITEM MAIS DE UMA RESPOSTAS COMO
CORRETA - NULIDADE - EDITAL COM INDICACAO DE
LITERATURA - RESPOSTAS QUE NAO SE REGEM PELAS REGRAS
EDITALICIAS - IMPOSSIBILIDADE - APELACOES CONHECIDAS E
IMPROVIDAS. I - O concurso publico, de provas e titulos, rege-se pelos
principios da legalidade, da moralidade e da razoabilidade. II - Destarte, ndo
se mostram razoaveis os quesitos da prova objetiva que apresentam mais de
uma resposta como correta. III - Neste sentir, tal situagdo malfere o principio
da moralidade publica. IV - Igualmente, com aplicagdo do principio da
legalidade, ndo pode o concurso publico deixar de dar observancia estrita ao
Edital. V - Neste caso, muito embora o Edital do Certame indicasse literatura
propria as matérias a serem submetidas aos certamistas, desconsiderou a
doutrina indicada em prol de pesquisadores diversos, o que lhe era defeso. VI
- Apelagdes desprovida. VII - Remessa oficial desacolhida. VIII - Sentenga
hostilizada inalterada”. Civel n°® 72364-18.2006.8.06.0001. Tereza Maria
Carvalho Pinheiro e Outros e Estado do Ceara. Orgio Julgador: Quarta
Camara Civel. Relator: Desembargador Francisco Lincoln Aratjo e Silva.
Diario da Justica do Estado do Ceara, 05/02/2009).
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Estado do Ceara, ocasionando a ascensdo da causa a Suprema Corte que,
por sua vez, reconheceu a existéncia de repercussdo geral ao tema. A
analise deste requisito de admissibilidade assim foi resumida na
manifestacdo especifica:

A questdo a ser analisada refere-se a possibilidade
de o Poder Judicidrio realizar o controle
jurisdicional sobre o ato administrativo que
profere avaliagdo de questdes em concurso
publico.

Entendo configurada a relevancia social e juridica
da matéria, uma vez que a presente demanda
ultrapassa os interesses subjetivos da causa, € a
solugdo a ser definida por este Tribunal balizara
ndo apenas este recurso especifico, mas todos os
processos em que se discute idéntica
controvérsia.'**

O Supremo Tribunal Federal colocou em pauta de discussdo o
controle judicial de atuacdo administrativa discricionaria, que, no caso
especifico, decorre das opg¢des tomadas pela administragdo publica
estadual em relagdo a corre¢do do conteudo de questdes em concurso
publico. Ainda ndo apreciada em definitivo pela Corte Constitucional, a
causa sinaliza que ainda estd aberto e aceso o debate acerca da
penetrabilidade pelo Poder Judiciario, para efeitos de controle, no
espaco discricionario da administragdo publica.

Ao par desse cenario, Maria Sylvia Zanella Di Pietro percebe trés
momentos de evolugdo em relagdo ao controle da atuagdo administrativa
discricionaria. Para a autora, numa primeira fase, a investigagdo judicial
limitava-se a verificacdo da existéncia ou ndo dos fatos que motivaram a

' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “REPERCUSSAO GERAL
EM RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO ADMINISTRATIVO.
CONCURSO PUBLICO. CONTROLE JUDICIAL DE QUESTOES E
CRITERIOS DE CORRECAO DE PROVAS. A questio referente a
possibilidade de o Poder Judiciario realizar o controle jurisdicional sobre o
mérito das questdes em concurso publico possui relevancia social e juridica,
ultrapassando os interesses subjetivos das partes. Repercussdo geral
reconhecida”. Repercussdo Geral no Recurso Extraordinario n® 632.853/CE.
Estado do Ceara e Tereza Maria Carvalho Pinheiro e Outros. Orgio Julgador:
Tribunal Pleno. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Didrio da Justica
Eletr6nico, 01/03/2012.
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conduta administrativa, validando-a se confirmada a ocorréncia, ou,
censurando-a se inexistente. Apds, um segundo momento estaria
representado quando o Poder Judiciario passou a ponderar acerca da
correcdo ou ndo da qualificagio dada aos fatos pelo agente
administrativo, considerando-a valida se razoavel, ou, reputando-a
invalida se incompativel com padrdes razoaveis de interpretacdo. E, em
seu terceiro momento, o controle judicial da atividade administrativa
passou a aferir a adequagdo entre os motivos e as consequéncias
juridicas geradas, confirmando-a se seus fins forem proporcionais aos
meios empregados, ou, invalidando-a se houver alguma sorte de
desproporcionalidade ou desvio'*.

Pois bem, as contratagdes publicas s3o espacos comuns de
atuacdo discricionaria do poder publico. A administra¢do esta orientada
pelo ordenamento juridico para determinadas finalidades, porém, de um
extremo a outro, da orientagdo legislativa até a realizagdo daquilo que
interessa ao coletivo, ha uma ampla gama de meios que podem ser
empregados pelo administrador, que perpassam, todavia, por uma
fronteira intransponivel que é o dever de licitar, conforme dic¢do do
inciso XXI do artigo 37 da Constitui¢do Federal. No ambito desta larga
raia desvela-se a possibilidade de atuagdo discricionaria do agente
publico.

No ambito licitacional, ¢ reconhecido que a entidade licitante
dispde de competéncia discricionaria para a defini¢cdo das clausulas do
edital e condicionantes de participagdo, porque deve exercer tal
atribui¢do dentro dos limites definidos pelo ordenamento juridico, mas
com margens de adequagdes. Ou seja, € proprio ao exercicio da
competéncia discricionaria da entidade licitante definir as condigdes em
que os particulares poderdo participar da disputa pelo futuro contrato. A
discricionariedade reside no fato de que as condicionantes de cada

149 e o .
Nas palavras da autora: “A primeira fase foi de um controle chamado

minimo, em que o Judiciario apenas constatava se o fato existiu ou ndo
existiu; era um controle da materialidade do fato. Depois passou-se a uma
fase, que aqui no Brasil esta um pouco atrasada, em que se admitiu o
controle judicial da qualifica¢do do fatos [...]. E mais um avango ainda se
deu em relagdo ao exame dos motivos, quando o Judicidrio passou a
examinar a adequagdo dos fatos aos fins que o ato de produzir” (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa e controle
Jjudicial da administragdo. In: SALLES, Carlos Alberto de (Organizador).
Processo Civil e Interesse Publico. Sdo Paulo: RT, 2003, pp. 186-187).
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processo licitatorio serdo definidas em face do objeto licitado, dentro
dos limites fronteirigos legalmente definidos.

A atuacdo discricionaria significa a margem de liberdade em
determinado contexto e conjunto de personagens, mas, respeitada as
condicionantes legais postas. A discricionariedade ndo se afasta da
concepe¢do procedimentalizada da administragdo publica. Em verdade, a
discricionariedade assume uma textura diferenciada nos processos
licitacionais, calcada numa correlacdo de motiva¢io e causalidade. E
que cada etapa de um processo de contratacdo publica demanda solugdes
especializadas que influirdo nas fases subsequentes, de modo que a
motivagdo externada pelo agende publico ira determinar seus atos
futuros. Sequer faria sentido imaginar que cada etapa seria independente
e desvinculada das anteriores, porque este pensamento derruiria toda a
concepcdo dindmica e procedimentalizada do exercicio da fungdo
administrativa.

Sobre o tema, Margal Justen Filho assim explica o que ele chama
de uma especializacdo do procedimento licitatorio:

Cada fase da licitagdo culmina com uma decisdo.
Mesmo nas fases ditas internas (tais como
‘defini¢do do objeto a ser licitado’ e ‘elaboragdo
do edital’), sdo tomadas decisdes fundamentais
para definir a futura contratacdo. Existe uma
‘especializagdo’ em cada fase da licitagdo. Ou
seja, em cada fase, a atencdo se dirige a um certo
aspecto do problema. Cuida-se de um angulo
especifica da questdo a ser decidida. De outro
lado, cada decisdo condiciona o seguimento do
procedimento licitatério. Assim, quando se define
0 objeto a ser licitado, estd se condicionando o
contetido do edital. O conteudo do edital restringe
as possibilidades dos concorrentes e delimita as
propostas que serao apresentadas.150

A ideia de discricionariedade nas licitagdes publicas tem,
portanto, tonalidade especial. Esta intimamente relacionada a concepgéo
procedimentalizada da licitagdo. Com efeito, a liberdade de escolha e a
margem de discricionariedade conferidas a atuacdo da administracdo
publica, gradativamente, vao sendo reduzidas na medida em que sdo

1% JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 63.
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superadas cada uma das etapas do processo, vez que as solugdes
graduais alcancadas pelo administrador passam, etapa por etapa, a
condicionar as decisdes seguintes. E que a amplitude das margens de
escolha pela administragdo licitante vao sendo suprimidas na medida em
que a licitagdo progride, atingindo, em seu final, um ponto de estrita
objetividade.

A discricionariedade na espécie licitatoria represente técnica de
aplicacdo dos critérios de conveniéncia e oportunidade, que, por sua vez,
sempre reverterdo em prol da consecugdo do interesse publico. A
discricionariedade, portanto, ndo pode ter outro conteido, sendo a
explicitacdo dos motivos e fundamentos que justificam a escolha
administrativa em face dos principios informativos do processo
licitatorio. Ou seja, na analise da legitimidade da licitacdo, a
discricionariedade situa-se como técnica juridica de conformagdo dos
enunciados ndo-vinculados aos principios juridicos relevantes.

Nesse contexto e para efeitos de controle da atuacdo
administrativa, invoca-se aos procedimentos licitatérios a chamada
teoria dos motivos determinantes, pela qual o agente administrativo se
vincula aos motivos e pressupostos de fato que impulsionaram sua
atuacdo, ainda que esta esteja sustentada em critérios de conveniéncia e
oportunidade. Deste modo, este vinculo entre a motivagdo ¢ o ato dela
resultante torna-se visivel e sindicavel aos olhos do Poder Judiciario.
Sobre o tema, Hely Lopes Meirelles leciona:

A teoria dos motivos determinantes funda-se na
consideragdo de que os atos administrativos,
quando tiverem sua pratica motivada, ficam
vinculados aos motivos expostos, para todos os
efeitos juridicos. Tais motivos ¢ que determinam e
justificam a realizagdo do ato, e, por isso mesmo,
deve haver perfeita correspondéncia entre eles e a
realidade. Mesmo os atos discricionarios, se forem
motivados, ficam vinculados a esses motivos
como causa determinante de seu cometimento € se
sujeitam ao confronto da existéncia e legitimidade
dos motivos indicados. Havendo desconformidade
entre os motivos determinantes e a realidade, o ato

s e g 151
¢ invalido.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29* Ed. Sido
Paulo: Malheiros, 2004, p. 195.
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A motivacdo externada pelo agente publico assume papel central
para legitimagdo do exercicio do poder discricionario "%, Quando a
administragdo publica atribui um valor juridico a determinado fato, ela
torna-se vinculada a esta valoracdo em relacdo ao efeitos juridicos que
produzira. Dai alguns requisitos: primeiro, é necessaria a ocorréncia do
fato que motiva a atuagdo administrativa; segundo, o conteudo
axiolégico externado pelo administrador deve ser razoavel em relagdo ao
fato; e, terceiro, as consequéncias juridicas devem guardar visivel
proporcionalidade com a motivagdo externada.

"2 Neste sentido, colhe-se licdes do Ministro Humberto Martins em recente

julgamento do Superior Tribunal de justi¢a: “A motivagdo é que legitima e
confere validade ao ato administrativo discricionario. Enunciadas pelo
agente as causas em que se pautou, mesmo que a lei ndo tenha imposto tal
dever, o ato so serd legitimo se elas realmente tiverem ocorrido” (BRASIL.
Superior ~ Tribunal de  Justica. Ementa:  “ADMINISTRATIVO.
PROCESSUAL CIVIL. ART. 535 DO CPC. INEXISTENCIA DE
VIOLACAO. NOMEACAO FORA DO PERIODO ELEITORAL
PROIBITIVO. POSSIBILIDADE. EXONERACAO DO APELADO SEM
DIREITO A AMPLA DEFESA E AO CONTRADITORIO.
DESCABIMENTO. ATO ILEGAL. NECESSIDADE DE ABERTURA DE
PROCESSO ADMINISTRATIVO. APLICACAO DA TEORIA DOS
MOTIVOS DETERMINANTES. ART. 21 DA LRF. INEXISTENCIA DE
VIOLACAO. 1. O principio de que a administragio pode anular (ou revogar)
os seus proprios atos, quando eivados de irregularidades, ndo inclui o
desfazimento de situagdes constituidas com aparéncia de legalidade, sem
observancia do devido processo legal e ampla defesa. A desconstituicdo de
ato de nomeacdo de servidor provido, mediante a realizagdo de concurso
publico devidamente homologado pela autoridade competente, impde a
formalizagdo de procedimento administrativo, em que se assegure, ao
funcionario demitido, o amplo direito de defesa. (RMS.257/MA, Rel. Min.
Democrito Reinaldo, Primeira Turma, julgado em 17/10/1994, DJ 14/11/1994,
p. 30916.) 2. No mesmo sentido: "Conforme a jurisprudéncia do Pretdrio
Excelso e deste Superior Tribunal de Justica, é vedada a exoneragdo de
servidor publico em razdo de anulagdo de concurso, sem a observancia do
devido processo legal." (RMS 31.312/AM, Rel. Ministra Laurita Vaz, Quinta
Turma, julgado em 22112011, DJe 01/122011.) Agravo regimental
improvido”. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial n°
150.441/PI. Municipio de Luis Corréa e Darlan Alves Cardoso. Orgio
Julgador: Segunda Turma. Relator: Ministro Humberto Martins. DIJ,
25/05/2012).
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A motivagdo do enunciado administrativo compreende funcdo
duplice, porque, de um lado concretiza a necessaria transparéncia com a
qual o agente deve administrar a coisa publica, e, noutro angulo
sistematiza a atua¢do administrativa em procedimento formal e
adequado. E a observancia de tais fungdes sdo, como visto
anteriormente, irrenunciaveis pelo administrador. Com efeito, apesar de
algum dissenso na doutrina, cremos que a motivagdo ¢ elemento
necessario de qualquer atuagdo administrativa, sobretudo nos processos
licitatorios. Neste aspecto, tomamos parte das licdes de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, para quem a exteriorizagdo das justificativas constitui
a regra geral para qualquer atuacdo administrativa, seja vinculada ou
discricionaria'’. Em refor¢o, impende sublinhar que a Lei Federal n°
9.784/99, que representa o marco regulatério para o processo
administrativo no ambito federal, enumera nos artigos 2° ¢ 50 a
motivagdo como condi¢do de valia de qualquer atuagdo administrativa,
com os seguintes termos:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecera,
dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivagao, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico
e eficiéncia.

153 “ry: L, - L
Segundo a autora: “Discute-se se a motivagdo é ou ndo obrigatéria. Para

alguns, ela é obrigatoria quando se trata de ato vinculado, pois, nesse caso a
Administragdo deve demonstrar que o ato esta em conformidade com os
motivos indicados na lei; para outros, ela somente é obrigatoria no caso dos
atos discricionadrios, porque nestes é que se faz mais necessaria a motiva¢ado,
pois, sem ela, ndo se teria meios de conhecer e controlar a legitimidade dos
motivos que levaram a Administragcdo a praticar o ato. // Entendemos que a
motivagdo é, em regra, necessdria, seja para os atos vinculados, seja para os
atos discricionarios, pois constitui garantia de legalidade, que tanto diz
respeito ao interessado como a propria Administracdo Publica; a motivagdo
é que permite a verificagdo, a qualquer momento, da legalidade do ato, até
mesmo pelos demais Poderes do Estado” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 13* Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, pp. 195-196). Ainda
com maior veeméncia ¢ a posi¢do de Sérgio Ferraz, para quem “a motivagao ¢
dado imprescindivel da atuacdo administrativa” (FERRAZ, Sérgio. Controle
Jjurisdicional do mérito do ato administrativo. In: ROCHA, Carmen. L. A.
(Coordenador). Perspectivas do Direito Publico: Estudos em homenagem a
Miguel Seabra Fagundes. Belo Horizonte: Del Rey, p. 304).
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[...]

Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser
motivados, com indicagdo dos fatos e dos
fundamentos juridicos, quando:

I - neguem, limitem ou afetem direitos ou

interesses;

II - imponham ou agravem deveres, encargos ou
sangoes;

III - decidam processos administrativos de

concurso ou selecao publica;

IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de
processo licitatorio;

V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada
sobre a questdo ou discrepem de pareceres,
laudos, propostas e relatorios oficiais;

VIII - importem anulagdo, revogacdo, suspensao
ou convalidagdo de ato administrativo.

§ 1° A motivagdo deve ser explicita, clara e
congruente, podendo consistir em declaragdo de
concordancia com fundamentos de anteriores
pareceres, informagdes, decisdes ou propostas,
que, neste caso, serdo parte integrante do ato.

§ 2° Na solugdo de varios assuntos da mesma
natureza, pode ser utilizado meio mecanico que
reproduza os fundamentos das decisdes, desde que
ndo prejudique direito ou garantia dos
interessados.

§ 3° A motivacdo das decisdes de oOrgaos
colegiados e comissdes ou de decisdes orais
constara da respectiva ata ou de termo escrito.

A sindicancia da legitimidade da atuagdo administrativa é levada
a efeito pela apreciacdo da motivagdo. O grau de afirmagdo sobre a
sindicabilidade da conduta discricionaria estd intimamente relacionado
com a percepg¢do acerca da procedimentalizacdo da licitagdo publica. A
visualizagdo dos enunciados administrativos como cadeias de elementos,
cada qual ocupado em preencher um dos seus requisitos de existéncia,
validade e eficacia, ¢ o que permite a investigacdo acerca de seus
requisitos, ainda que intrinsecos a discricionariedade da administragéo
publica.

Lembre-se que o exercicio da fungdo administrativa, qualquer
seja a natureza do ato, esta voltado ao interesse publico. Como visto
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anteriormente em relagdo ao exercicio da atividade administrativa, o
grau de discricionariedade diz respeito aos meios que serdo empregados,
ndo aos fins perseguidos. Sob outro adngulo, ao agente administrativo
ndo ¢ dada a liberdade para perseguir fins que ele repute importante ou
interessante para si, sendo do contrario, sua atuagdo deve estar
absolutamente desapegada de vontades e desejos individuais.

No desempenho da atividade discriciondria, o agente identifica os
motivos e invoca a motivagdo que s3o oportunas e convenientes a
administragdo publica, ndo a si proprio. Assim, inobstante os espagos de
atuagdo discricionaria, o contraste entre a atuagdo e suas finalidades
submete-se ao controle externo pelo Poder Judiciario, ainda que esta
afericdo perpasse pela investigagdo sobre dos motivos langados pelo
administrador para apoiar sua escolha'™*

Diogo de Figueiredo Moreira Neto ressalta que:

Na referéncia ao atendimento de um interesse
publico especifico, enfatizase que esses dois
elementos que devem ter seu conteiido integrado
pela Administragdo, o motivo e o objeto,
caracterizam uma  definicdo  derivada e
particularizada do interesse publico contido na
defini¢do origindria e generalizada, presente,
explicita ou implicitamente na lei. E por essa
razdo que a definicdo legal do interesse publico
devera sempre existir em qualquer manifestagao
de vontade administrativa, seja no ato
administrativo, seja no contrato ou seja no ato
administrativo complexo, como um elemento
juridicamente vinculado: a finalidade. [...] se a
finalidade ¢ sempre vinculada, tanto o motivo
quanto o objeto ¢ nela que encontrardo os seus
limites. Em outros termos: a discricionariedade
nido pode ser exercida contra a finalidade nem
mesmo sem ela, mas, apenas, em favor dela."”?

'3 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Controle judicial da administra¢do
publica. 2* Ed. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 47.

5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e
Discricionariedade: Novas reflexées sobre os Limites e Controle a
Discricionariedade. 4* Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 34.
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O controle da legitimidade tem fungfo valorativa, tomando lugar
na afericdo acerca do atendimento aos valores irradiados dos principios
juridicos aplicaveis. Vé-se, portanto, que o controle da legitimidade
guarda intima rela¢do com a investigagdo sobre os valores que informam
a conveniéncia e oportunidade da atuagdo administrativa, ou, dito de
outra forma, sobre a discricionariedade administrativa.

Com efeito, nem sempre a administracdo licitante encontra
solugdo pronta no texto legal, mas apenas uma finalidade a ser atendida.
Muitos sdo os casos em que o administrador deve atuar em ambiente
mais amplo de movimentag¢do, mas, nem por isso, pode ele distanciar-se
dos limites do poder que lhe fora dado. O administrador age, nestas
hipoteses, pautado pelos diversos principios que informam a condigdo
objetiva e subjetiva da administragdo publica licitante. Tal conjunto de
principios tem como escopo, de um lado, orientar a atuagdo
administrativa e, de outro lado, assegurar o exercicio da boa gestdo da
coisa publica’®®. A conformagdo da atividade executiva com os valores
eleitos pelo interesse publico corresponde a faceta da legitimidade do
enunciado administrativo. Neste sentido, Joel de Menezes Niebuhr
leciona que:

A legitimidade, a rigor, estd vinculada & aceitagdo
e ao apoio que determinado grupo social confere
as relacdes de poder que lhe permeiam. Como
observa Sérgio Cademartori, “o poder nunca se
apoia exclusivamente na for¢a. E impensavel uma
relagdo politica que descanse exclusivamente na
coer¢do dos suditos, mas antes exige-se uma
justificacdo para o mesmo”.

[...]

No contexto da Administragdo Publica, impde-se
a conjugagao de varios elementos
principioldgicos, tais quais a isonomia. Tomando-
se na devida conta que este principio esta previsto
em lei, ele ¢ um fator de concrecao da legalidade e
da legitimidade. Trata-se de uma condi¢do de
carater duplice. Nao se quer dizer, esclarecga-se,
que todo e qualquer ato que respeite a isonomia
seja legitimo e legal, mas, para tanto, ¢ inarredavel

1% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 10° Ed.
Malheiros: Sao Paulo, 1995, p. 614.
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que o seja. A isonomia ndo ¢ fator suficiente,
. - . 157
porém condigdo essencial a ambos.

A ideia de legitimidade encerra concepcdo aglutinadora em
relagdo ao plexo de principios e predicados que devem conformar a
atuacdo estatal. Na textura dada a atividade administrativa de conducdo
de licitagdes publicas, o conjunto de principios eleitos no ordenamento
juridico deve se fazer presente, tornando-se assim, tais principios,
indispensaveis para a legitimagdo juridica da atuagdo publica. Na
auséncia de qualquer predicado, o enunciado administrativo carecera de
legitimidade, sendo, por isso, censuravel. Se ilegitima, a atuagdo tem sua
eficacia comprometida, sua execugdo sera temeraria ¢ sua finalidade
forcada'®.

Tanto ¢ assim que a licitagdo publica se legitima, como enuncia o
artigo 3° da Lei Federal n°® 8.666/93, quando apoiada nos principios da
isonomia, selecdo da proposta mais vantajosa e promogdo do
desenvolvimento sustentavel, através de procedimento no qual se
observe a legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade,
publicidade, probidade administrativa, vinculagdo ao instrumento
convocatorio, julgamento objetivo e demais que lhes sdo correlatos.

O processo licitatorio ¢ marcado pela ampla margem de
defini¢des em relagdo ao seu contetido. Ainda que existam parametros
legais acerca do procedimento, os elementos substanciais em tudo
devem se relacionar com a necessidade concreta perseguida pela
administragdo publica. A regularidade material, portanto, do processo
licitatorio perpassa pela necessaria observancia dos principios que o
informam. Dizendo de outra forma, as escolhas e decisdes
administrativas efetivadas em processo licitatério sdo legitimadas pela
sua conformidade em relacdo aos principios informativos do processo, o
que deve ser exteriorizado pelas motivagdes dos respectivos atos.

Observe que a fase interna do certame demanda todo o
planejamento da futura contratacdo. A definicdo do objeto, a
composicdo do orcamento estimado e a formulacdo do instrumento
convocatorio sdo etapas que demandam nitido exercicio discricionaria
por parte dos gestores publicos. Os elementos a serem considerados néo

57 NIEBUHR, Joel de Menezes. Principio da Isonomia na Licita¢do Publica.

Florianopolis: Obra Juridica, 2000, pp. 76-79.
¥ FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. O Principio Constitucional da
Moralidade Administrativa. 2° Ed. Curitiba: Genesis, 1993, p. 22.



193

encontram expressa previsdo legal, mas dependem da necessidade
concreta. Mesmo em relacdo as exigé€ncias que serdo incluidas no edital,
ndo ha exaustdo legislativa, como, por exemplo, as exigéncias de
qualificagdo técnica que devem ser estipuladas em face das
peculiaridades de cada objeto. Mas, nem por isso, tais atividades ndo
conhecem limites. Elas exigem compatibilidade com os vetores
informativos da espécie.

Tome-se como exemplo a definicdo do objeto. Neste mister o
administrador deve especificar o bem, servigo ou obra que pretende
contratar. Mas, deve fazé-lo de forma a assegurar a mais abrangente
competicdo no certame e a ampliar a probabilidade de obtengdo da
proposta mais vantajosa. Se incluir exigéncias excessivas e, portanto,
impertinentes para caracterizar o objeto que importa ao interesse
publico, incidira na redugdo dos possiveis competidores. Por outro lado,
se a descri¢do for aquém do essencial, restara comprometida a obtencao
de propostas adequadas. Numa extremidade, o enunciado reduziu a
competividade, noutra comprometeu a vantajosidade das propostas,
situagdes que, sem proveito ao interesse publico, despem o ato da
legitimidade que lhe seria exigida.

Por sua vez, a fase competitiva do certame ¢ marcada pela
constante disputa de interesses entre os competidores, todos almejando
sua vitoria sobre a derrota do competidor. Nesta etapa, tem a
administragdo publica o encargo de eleger a proposta mais vantajosa ao
interesse publico, assim rejeitando todas as demais. Os padrdes de
condugdo do processo estdo disciplinados pelas normas regentes e pelo
instrumento convocatorio, porém, ainda assim, a administragdo licitante
deve apoiar suas decisdes nos principios da isonomia, impessoalidade,
moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa,
vinculagdo ao instrumento convocatorio e julgamento objetivo.

A observancia desta pl€iade de principios é cogente, ainda
quando houver margem de escolha pelo poder publico, pois, € pela
realizagdo dos principios juridicos aplicaveis que a condugdo do
processo licitatorio se revestira de legitimidade. Quer dizer que, mesmo
nas hipoteses em que ocorrer certa margem de discricionariedade, a
administragdo publica ndo poderd lancar mao de medidas tendentes a
agredir os vetores do processo licitatério'”. Isto porque, como dito, a

%9 “Essa competéncia discriciondaria ndo pode ser utilizada para frustrar a
vontade constitucional de garantir o mais amplo acesso de licitantes, tal
como ja exposto acima” (JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de
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discricionariedade ndo passa de técnica do exercicio da fungdo
administrativa, sendo o conteiido aquele que demanda legitimacao pelo
ordenamento juridico.

O ponto central é que, para além da legitimagdo que
presumidamente se outorga a atuacdo executiva, no atual cenario
constitucional, os enunciados administrativa demandam legitimacdo
valorativa. Tal espécie de legitimacdo axioldgica apenas pode advir da
conformac¢do do enunciado com os principios juridicos que sobre ele
irradiam seu conteudo. A legitimagdo originaria é, portanto, insuficiente
para justificar a atuagdo administrativa. Apenas quando confirmada pelo
regular exercicio em vista das finalidades almejadas, ter-se-a a
legitimacdo de conteido, ou integral de acordo com acepgdo cunhada
por Diogo de Figueira Moreira Neto.

Em razdo de uma percepgdo prcedimentalidade e finalistica das
contratacdes publicas, a sensibilidade que se passa a exigir dos o6rgaos
de controle relaciona-se com a aferi¢do sobre a satisfacdo dos valores
eleitos pelo ordenamento juridico. O controle da legitimidade reside,
entdo, na apreciagdo acerca do grau de atendimento as finalidades
desejaveis das contratagdes Publicas. O Poder Judiciario tem como
encargo apurar se a contratacdo publica sindicada atende, em niveis
satisfatorios, os idearios de isonomia, sele¢do da proposta mais
vantajosa e, quando for o caso, promog¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel.

Nesses contornos residem as distingdes entre a legalidade e
legitimidade. Nao apenas o texto constitucional os trata como elementos
distintos, mas, também, distintas sdo os elementos que os tipificam. Dai
a necessaria atencdo as peculiaridades no trato acerca do controle
exercido pelo Poder Judiciario sobre as licitagdes publicas'®. O
contraste com a redagdo explicita da lei marca o controle sobre a
legalidade da atuacdo. Por sua vez, a apuracdo acerca do grau de
atendimento aos postulados principioldgicos baliza o controle da
legitimidade do exercicio funcional.

Licitagdes e Contratos Administrativos. Sao Paulo: Dialética, 2002, pp. 313-
326).

José Afonso da Silva anuncia que: “controle de legitimidade, que a
Constitui¢do tem como diverso da legalidade, de sorte que parece assim
admitir exame de mérito a fim de verificar se determinada despesa, embora
ndo ilegal, fora legitima, tal como atender a ordem de prioridade
estabelecida no plano plurianual” (SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo. 8" Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1992, p. 683).

160
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4.2.3 Principais Instrumentos de Controle Judicial

A provocagdo ao Poder Judiciario, para investigagdo acerca da
legalidade e legitimidade dos atos praticados no curso de processo
licitatério, pode se dar por meio dos instrumentos processuais
outorgados pela legislacdo pertinente. As agdes especificas, como o
mandado de seguranga, acdo popular e acdo civil publica, situam-se ao
lado das ac¢des submetidas ao rito ordinario da legislagdo processual,
como armas a disposi¢do dos legitimados. A gama de instrumentos ¢
amplissima, de sorte que a agdo adequada apenas pode ser identificada
diante do caso concreto, conforme se objetive provimento declaratdrio,
constitutivo, condenatério, mandamental e/ou executivo lato senso.

Neste cenario, cabe pontuar o papel fundamental que o mandado
de seguranca e a agdo popular'®' tem na provocagio do controle judicial
das licitagdes. Como instrumentos processuais concebidos exatamente
para fazer frente a atuacdo administrativa abusiva e ilegal, aquelas acdes
ocupam lugar de destaque em relag@o ao controle das licitagdes publicas.

O mandado de seguranca constitui meio adequado de protecdo a
direito liquido e certo do administrado, que ndo seja relacionado a
liberdade de locomogdo ou a intimidade de informagdes, quando tratar-
se de violacdo decorrente do exercicio da fungdo administrativa. A agdo
mandamental presta-se a proteger direito individual, quando préprio do

' O mandado de seguranca ¢ a agdo popular estdo previstos entre o rol de

direitos e garantias fundamentais do artigo 5* da Constituicdo Federal, nos
seguintes termos: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...] LXIX -
conceder-se-a mandado de seguranga para proteger direito liquido e certo,
ndo amparado por "habeas-corpus"” ou "habeas-data", quando o responsavel
pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente de
pessoa juridica no exercicio de atribui¢cées do Poder Publico;, LXX - o
mandado de seguranga coletivo pode ser impetrado por: a) partido politico
com representac¢do no Congresso Nacional; b) organizacdo sindical, entidade
de classe ou associagdo legalmente constituida e em funcionamento ha pelo
menos um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados; [ ...]
LXXIII - qualquer cidaddo é parte legitima para propor ag¢do popular que
vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do énus da sucumbéncia”.
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impetrante, e coletivo, quando pertencente a uma categoria, corporacio
ou associagdo de classe. Nesse ponto, na protecdo a direito liquido e
certo reside visivel amarra entre a agdo mandamental ¢ a garantia de
direito publico e subjetivo enunciada pelo artigo 4° da Lei Federal n°
8.666/93, pois deste decorre a prerrogativa de buscar protecdo. O
instrumento juridico caracteriza-se pela necessidade de demonstragao de
plano do direito violado e do ato que o alvejou, por isso, demanda prova
pré-constituido para a impetracdo. Além de ser uma demanda
naturalmente célere, a acdo mandamental autoriza que seja liminarmente
deferida ordem judicial para resguardar o objeto combatido ou, até
mesmo, determinar sejam adotadas as providéncias necessarias a
imediata correcio do vicio'®.

A disciplina do mandado de seguranca traz, ainda, importante
instrumento de defesa e controle do interesse publico, que € o pedido de

'2 Sobre o tema, Hely Lopes Meirelles sustenta a natureza puramente

acautelatoria da medida de urgéncia no dmbito do mandado de segurancga.
Para o autor: “A medida liminar é provimento cautelar admitido pela propria
lei de mandado de seguranga, quando sejam relevantes os fundamentos da
impetragdo e do ato impugnado puder resultar a ineficacia da ordem judicial,
se concedida a final (art. 7° II). Para a ceoncessdo da liminar devem
concorrer os dois requisites legais, ou seja, a relevdncia dos motivos em que
se assenta o pedido na inicial e a possibilidade da ocorréncia de lesdo
irreparavel ao direito do impetrante se vier a ser reconhecido na decisdo de
mérito — fumus boni juris e periculum in mora. A medida liminar ndo é
concedida como antecipag¢do dos efeitos da sentence final, é procedimento
acautelatorio do possivel direito do impetrante, justificado pela iminéncia de
dano irreversivel de ordem patrimonial, functional ou moral se mantido o ato
coator atda a apreciagdo definitive da causa” (MEIRELLES, Hely Lopres.
Mandado de Seguranca. 30® Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 81). Em
sentido oposto, Marcal Justen Filhos advoga tese favoravel a possibilida do
deferimento da medida de urgencia com contetido antecipatério. Para ele:
“Por outro lado, a redagdo do art. 7°, Ill, da Lei n° 12.016 ndo significa
impedimento a concessdo de liminares de efeito ativo. A suspensdo dos
efeitos do ato impugnado é a solu¢do adequada para o caso de agoes
inquinadas de abuso ou ilegalidade. O mandado de seguranca se presta
também para a impugnagdo de omissoes abusivas e ilegais. Em tal hipotese,
a tutela jurisdictional antecipatoria adequada para evitar o perecimento de
interesses poderd ser um provimento de efeitos ativos. Tratar-se-a de suprir,
de imediato e liminarmente, a omissdo da autoridade” (JUSTEN FILHO,
Margal. Curso de Direito Administrativo. 7* Ed. Belo Horizonte: Forum,
2011, pp. 1.154-1.155).
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suspensdo de liminar ou senten¢a'®. O instrumento outorga a
administragdo publica e ao ministério publico a prerrogativa de valer-se
de medida de contracautela, requerida diretamente ao Presidente da
instancia a quo, capaz de evitar grave les@o ao interesse publico. Pela
diccdo expressa de seu regulamento, a suspensdo de seguranca tem
cabimento sempre que a decisdo proferida no ambito de mandado de
seguranca coloque em risco a ordem, saide, seguranga € economia
publica. Como regra geral, para efeitos da tutela judicial pretendida, o
pedido de suspensdo de seguranga tem como foco apenas avaliar as
possiveis lesdes que a decisdo concessiva possa gerar ao interesse
publico, porém, em situagdes excepcionais, o Poder Judiciario tem
admitido incursdes ao conteudo da decisio atacada'®.

Por outro lado, a ag¢do popular constitui instrumento colocado a
disposicdo de qualquer cidaddo para confrontar enunciados
administrativos nulos e lesivos ao patrimonio publico. O instrumento
importa meio de prote¢do a direito coletivo e de defesa do interesse
publico, utilizavel por qualquer membro da sociedade, ndo servindo,

N suspensdo de seguranca esta disciplina pelo artigo 15 da Lei Federal n°

12.016/09, vazado nos seguintes termos: “Art. 15. Quando, a requerimento de
pessoa juridica de direito publico interessada ou do Ministério Publico e
para evitar grave lesdo a ordem, a saude, a seguranga e a economia
publicas, o presidente do tribunal ao qual couber o conhecimento do
respectivo recurso suspender, em decisdo fundamentada, a execu¢do da
liminar e da sentenca, dessa decisdo caberd agravo, sem efeito suspensivo,
no prazo de 5 (cinco) dias, que sera levado a julgamento na sessdo seguinte a
sua interposi¢do”.
'# Sobre o tema, Hely Lopes Meirelles relata a existéncia de posigdes
antagdnicas nos Tribunais Patricios. Discorre o autor que: “Segundo o STJ, a
apreciagdo do Presidente do Tribunal se limita aos requisitos da lei —
possibilidade de lesdo grave a ordem, a saude, a seguranga ou a economia
publicas — ndo cabendo qualquer discussdo a respeito do mérito do mandado
de seguranca (STJ, AgRgSSeg n. 524-PE, Rel. Min. Bueno de Souza, RSTJ
93/17, e AgRg na SSeg n. 718-AM, Rel. Min. Anténio de Padua Ribeiro, RSTJ
119/117) [...]. O STF, por outro lado, vem entendendo que cabe ao
Presidente do Tribunal apreciar também a plausibilidade das alegagoes de
meérito do ente publico requerente da suspensdo, requisito equivalente ao do
Sfumus boni juris de uma medida cautelar (AgRgSSeg n. 1.149-9-PE, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, RT 742/162 — apreciando também a constitucionalidade
do procedimento de suspensdo de seguran¢a)” (MEIRELLES, Hely Lopres.
Mandado de Segurancga. 30? Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 93).
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entretanto, como instrumento de amparo de direitos individuais'®. A
acdo popular tem como foco central a invalidacdo das condutas
reputadas nulas e, por isso, traz importante disciplina sobre os requisitos
de validade da atuag@o administrativa, conforme descrito no artigo 2* da
Lei Federal n® 4.717/65:

Art. 2° Sdo nulos os atos lesivos ao patrimonio das
entidades mencionadas no artigo anterior, nos
casos de:

a) incompeténcia;

b) vicio de forma;

c) ilegalidade do objeto;

' Acerca do tema, Hely Lopes Meitelles leciona que: “E um instrumento de

defesa dos interesses da coletividade, utilizavel por qualquer de seus
membros. Por ela ndo se amparam direitos individuais proprios, mas sim
interesses da comunidade. O beneficiario direto e imediato desta a¢do ndo é
o0 autor; é o povo, titular do direito subjetivo ao governo honesto. O cidaddo
a promove em nome da coletividade, no uso de uma prerrogativa civica que a
Constituicdo da Republica lhe outorga” (MEIRELLES, Hely Lopes.
Mandado de Seguranga. 30* Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 124). No
mesmo timbre ¢ a orientacdo de Alexandre Morais da Rosa: “Assim, a
finalidade da agdo popular é a defesa de interesse difuso, reconhecendo-se
aos cidaddos uti cives e ndo uti singuli o direito de promover a defesa de tais
interesses” (ROSA, Alexandre Morais da. Constituicio do Brasil
interpretada. Sao Paulo: Atlas, 2005, p. 434). Assim também ¢é ditado pelo
Supremo Tribunal Federal: “Ora, ndo é preciso grandes digressées para
demonstrar que a via da A¢do Popular é absolutamente inadequada para a
pretensdo do autor. Sendo ela “o meio constitucional posto a disposi¢ao de
qualquer cidaddo para obter a invalida¢do de atos ou contratos
administrativos ilegais e lesivos ao patriménio federal, estadual e municipal,
ou de suas autarquias, entidades paraestatais e pessoas juridicas
subvencionadas com dinheiro publico”, bem como para anular ato lesivo a
moralidade administrativa, ao meio ambiente, ao patriménio historico e
cultural (art.5°, LXXIII, CF). Portanto fica claro que a A¢do Popular ndo
pode ser utilizada para defender interesses individuais, contrarios aos
interesses coletivos. Seu objeto é ao contrario defender, o patrimonio publico,
material ou imaterial (como por exemplo o meio ambiente e os bens
culturais), jamais podendo servir de veiculo para a tutela de pretensoes
parciais e equivocadas, que ignoram as comunidades indigenas como
membros do Estado” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peti¢do n°® 3.388.
Augusto Afonso Botelho Neto, Unido Federal e Outros. Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno. Relator: Ministro Carlos Ayres Britto. DJ, 24/09/2009).



199

d) inexisténcia dos motivos;

e) desvio de finalidade.

Paragrafo unico. Para a conceituag@o dos casos de
nulidade observar-se-do as seguintes normas:

a) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato
nao se incluir nas atribuigdes legais do agente que
o0 praticou;

b) o vicio de forma consiste na omissdo ou na
observancia incompleta ou irregular de
formalidades indispensaveis a existéncia ou
seriedade do ato;

c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o
resultado do ato importa em violagdo de lei,
regulamento ou outro ato normativo;

d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a
matéria de fato ou de direito, em que se
fundamenta o ato, ¢ materialmente inexistente ou
juridicamente inadequada ao resultado obtido;

e) o desvio de finalidade se verifica quando o
agente pratica o ato visando a fim diverso daquele
previsto, explicita ou implicitamente, na regra de
competéncia.

O terceiro requisito, ao lado da exigéncia de o autor ser cidaddo
brasileiro e da ilegalidade da atuacdo administrativa, o ajuizamento da
acdo popular deve voltar-se contra ato lesivo ao patrimdnio publico. A
atuacdo alvejada pela agdo popular deve, necessariamente, ter produzido
ou ameagar produzir como efeito o desfalque ou prejuizo ao erario ou a
ofensa a bens ou valores artisticos, civicos, culturais, ambientais ou
historicos da coletividade. Em linha de sintese, portanto, sdo aqueles trés
os requisitos — cidadania brasileira, ilegalidade e lesividade do
enunciado administrativo — necessarios para viabilizar seja deflagrada
acdo popular como instrumento de provagdo do controle jurisdicional da
fun¢do administrativa.

Ainda, merece especial atencdo o poder investigativo dado
através das acdes civis publicas, as quais o inciso III do artigo 129 da
Constituicdo Federal confere a prerrogativa de, dentre outros, provocar a
prote¢do dos interesses difusos e coletivos e, por assim dizer, do
interesse publico. Nos termos da Lei Federal n°® 7.347/85, apesar do
reduzido rol de legitimados, a agdo civil publica pode ser intentada pelo
Ministério Publico, pela Defensoria Publica, pelos entes politicos —
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, suas a autarquia,
empresas publicas, fundagdo ou sociedade de economia mista — e por
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associagdo que tenha dentre suas finalidades a protecdo a interesses
sociais. Nota elementar em relacdo as agdes civis publicas é que sua
sentenca estendera seus efeitos pelo limite territorial do 6rgdo prolator.
E que, conforme instituido pelo artigo 16 da Lei Federal n® 7.347/85, a
sentenga que julgar a demanda terd efeitos erga omnes. E dizer que:

O dispositivo sob comentario adotou posi¢ao
diversa do entendimento classico, para o qual a
regra seria a aplicacdo da coisa julgada inter
partes. Consignando que a sentenga civil, como
regra, fara coisa julgada inter partes, (embora
dentro de determinado limite territorial), exceto no
caso que menciona, o legislador, na verdade, criou
sentenga de carater normativo, vale dizer, aquela
cuja eficacia vai alcangar ndo somente as partes no
processo, mas toda a coletividade abrangida nos
limites territoriais do 6rgdo prolator da decisdo, tal
como se fosse uma regra emitida pelo Legislativo,
de cunho geral, abstrato e impessoal. A coisa
julgada, nesse caso, sera dotada de comando
genérico, de forma a assegurar a definitividade da
sentenga em qualquer outro litigio, individual ou
nao, que tenha o mesmo desenho do que foi objeto
de apreciagio judicial.'®

De mais a mais, a ac¢do civil publica também pode ser intentada
como meio especifico para a puni¢do e responsabiliza¢do decorrente da
pratica de atos de improbidade administrativa. Nos termos da Lei
Federal n°® 8.429/92, como regra geral, a a¢do judicial oponivel a atos de
improbidade administrativa terd o rito procedimental ordinario. Porém, a
legitimidade ativa para a propositura de tal acdo ¢ deferida ao Ministério
Publico e a pessoa juridica interessada. Ambos sdo, também, retinem a
capacidade para postulares através de ag@o civil publica, permitindo, por
efeito, a adocdo desta espécie para o pleito judicial.

Ha, porém, marca distintiva em relagdo ao procedimento adotado
quando envolver a investigagdo contra ato reputado improbo. A lei de
regéncia condiciona o processamento da demanda a prévia aferigdo
acerca da existéncia de indicios minimos do cometimento do ato, de sua
autoria ¢ da possibilidade do pedido. Cabera ao bom senso do

1% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Acdo Civil Publica. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004. pp. 452-453.
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magistrado aferir, neste capitulo prévio da acdo, sobre a sua viabilidade,
para que permita a continuidade da demanda se vislumbrar a presenga
daqueles indicios ou, entdo sequer recebe a peti¢do inicial se convencido
da inexisténcia da ato de improbidade.

A Lei Federal n® 8.429/92 conhece trés tipos de atos improbos na
administragdo, a saber: (i) atos que importam em enriquecimento ilicito
(artigo 9°); (ii) atos que causam prejuizo ao erario (artigo 10); e, (iii)
atos que atentam contra os principios da administragdo publica (artigo
11).

A primeira classe de atos de improbidade administrativa envolve
12 (doze) diferentes hipdteses de atos de improbidade que importam
enriquecimento ilicito. O rol ndo é taxativo ou exaustivo, o que fica
claro pela utilizagdo, no caput, do advérbio “notadamente” para enunciar
a dizia de incisos exemplificativos do enunciado. Tanto o caput quanto
os incisos do artigo 9° guardam entre si uma caracteristica: o agente
publico aufere vantagem econdmica indevida, para si ou para outrem,
em razdo do exercicio improbo de cargo, mandato, func¢do, emprego ou
atividade publica. Ainda que ndo concorra o prejuizo ao erario ou ao
patriménio das entidades referidas no artigo 1° da sobredita lei, a
percepcdo, mesmo que indireta, de valores, bens ou qualquer outra
vantagem econOmica ja realiza o “tipo”.

A segunda classe de atos de improbidade, na conformidade da
disposicdo legal, ¢ a dos que causam lesdo ao erario. O artigo 10 retro-
citado envolve 13 (treze) diferentes hipoteses de atos de improbidade
que importam lesdo ao erario. Novamente, as hipoteses descritas ndo
exaurem a espécie, mas, apenas, enunciam a duazia de situagdes
exemplificativas. Merece destaque o tipo especificado em relagdo as
licitagOes publicas, assim:

Art.  10. Constitui ato de improbidade
administrativa que causa lesdo ao erario qualquer
acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no artigo 1° desta
Lei, e notadamente:

[...]

VIII - frustrar a licitude de processo licitatorio ou
dispensa-lo indevidamente;

Parece claro que, dentre as hipoteses de rompimento das
finalidades do procedimento licitatério, o legislador entendeu que a
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burla ao carater competitivo do certame representa maior gravidade,
tanto que a reputa como ato de improbidade. Nao sem razdo, haja vista
que a burla a ampla participagdo repercutird, inclusive, na burla ao
proprio controle do processo licitatéorio. Como se viu, um dos papeis
centrais que os licitantes exercem ¢, exatamente, a vigilancia sobre o
processo do qual participam. Contornar a possibilidade de ampla
participacdo é meio para afastar possiveis vigilantes.

Finalmente, a terceira classe dos atos de improbidade
administrativa contempla os atos que atentam contra os principios da
administragdo  publica, violando os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢des. O artigo 11 retro-
citado envolve 07 (sete) diferentes hipoteses de atos de improbidade que
atentam contra os principios da administragdo publica. Da mesma forma
que os artigos que o precedem, o rol ndo € taxativo ou exaustivo.

XXX
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5 CONCLUSOES

Esta dissertacdo teve como objetivo compreender, em teoria, os
aspectos inerentes ao controle judicial exercido sobre os processos
licitatorios, suas dimensdes e elementos destacados que perfazem o
exercicio de sindicancia judicial da legalidade e legitimidade em relacdo
ao desempenho da fun¢do administrativa na condugdo dos processos de
contratagdo publicas.

Com a claboragdo da pesquisa, chegou-se as seguintes
conclusdes:

(1) O exercicio da fun¢do administrativa pela Estado ocorre de
forma procedimentalizada e finalistica. Sua expressdo € concretizada por
meio de enunciados administrativos, com conteudo cogente e
imperativo. Tais enunciados, por carregarem for¢a executoria em face de
terceiros, devem ser submetidos a constantes instrumentos de controle. E
que, o controle da fun¢do administrativa consiste um dos pilares de
manutencdo do Estado de Direito republicano e democratico. Para além
de instrumento de prote¢do do regime juridico vigente, os mecanismos
de controle prestam-se a afericdo da legitimidade das relacdes
desencadeados no cenario de interacdo publica.

(i) As contratagdes publicas ocupam relevante parcela dentre as
atividades estatais. Sem embargos, a adequacdo da integragdo entre o
poder publico e o ambiente privado perpasse pela necessaria observancia
do rito procedimental eleito pelo ordenamento juridico, a saber: a
licitagdo publica. A licitagdo publica é composta dos utensilios
processuais suficientes a observancia dos pressupostos de legitimacdo da
contratacdo publica realizada, sempre orientada pelos vetores de
isonomia, ampla competitividade e busca pela oferta mais vantajosa ao
interesse publico. Neste cenario, os processos licitatorios conduzidos
pelo poder publico demandam séria atividade controladora.

(iii) A atividade licitacional demanda o preenchimento de formas
e conteudos destinados a concretizagdo do interesse publico. Por sua
vez, 0os mecanismos de controle importam no dever-poder de vigilancia,
orientagdo e correcdo que se exerce frente ao desempenho da funcdo
administrativa. O exercicio do controle sobre a atividade administrativa
ganha plenitude quando realizado em relagdo a todos os elementos de
forma e substancia da atividade licitacional.

(iv) O controle interno da atuacdo administrativa constitui um
dever-poder destinado, em primeiro plano, a constante observagdo
acerca da existéncia de interesse publico a justificar a contratagdo e, em
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segundo plano, a sanar eventuais desvios. O processo licitatorio é
marcado pela presenca constante de instrumentos de controle, que
ocorrem em todas as fases promovidas pela administracdo licitante no
transcurso do processo de contratacdo. Os meios de controle sdo
encontrados em diversos momentos da atuagdo administrativa, cabendo
seu emprego na fase interna, fase de concorréncia e classificacdo e na
fase integrativa da licitacdo.

(v) Por um lado, o controle interno pode ser espontaneo, quando
derivado do dever-poder de fiscalizagdo de oficio, tomando forma nas
diligencias exercidas pelos agentes responsaveis pela licitagcdo e nos atos
de aprovagdo de cada etapa do procedimento exercidos pela autoridade
superior. Por outro lado, ha hipotese de provocagdo do controle interno,
quando desencadeado a partir de irresignagdo do interessado, ocorrendo
através das impugnagdes ao quadro de precos e ao instrumento
convocatorio, recursos, representagdes e pedidos de reconsideragao.

(vi) O controle externo ampara-se na prerrogativa dada a
sociedade de exigir a prestacdo de contas por parte do administrador
publico. A administragio publica foi confiado o encargo de gerir o
interesse publico. Com efeito, o controle da atividade consiste em
instrumento de vigilancia acerca do bom emprego dos recursos estatais
na realizacdo do interesse publico. O controle exercido pelo Poder
Judiciario tem o objetivo de resguardar o império do ordenamento
juridico, investindo-se, para tanto, das prerrogativas de rompimento de
qualquer atuag@o irrita ao ordenamento.

(vii) A prerrogativa de provocacdo do Poder Judiciario para
sindicar a regularidade das contratagdes publicas deflui do principio da
inafastabilidade da apreciag@o judicial de lesdo ou ameaga a direito.
Compreende garantia duplice, consistente, de um lado, na prerrogativa
do jurisdicionado levar ao Poder Judiciario seu reclamo e, noutro
angulo, no dever do Estado prestar a tutela jurisdicional adequada.

(viii) O exercicio das atividades de controle perpassa pelo didlogo
entre os principios do acesso a justica e da separacdo dos poderes. Este
dialogo deve ser presidido pela percepgdo de coexisténcia e cooperagdo
entre as esferas funcionais do Estado.

(ix) O principio da legalidade merece compreensdo ampla,
englobando ndo apenas a lei em sentido estrito, mas, também, todo o
conjunto de regras que dela irradiam. A legalidade constitui elemento
vetorial do procedimento licitatorio. Dai decorre a clausula de abertura
para provocagdo das instdncias e esferas de controle da fungfo
administrativa em relagdo ao seu aspecto da legalidade, ao aspecto da
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fiel observancia as garantias e deveres inscritos no ordenamento regente.
O controle da legalidade das licitagdes publicas tem seu foco centrado
na afericdo acerca do atendimento das formalidades inerentes ao
processo, tidas como pressupostos intrinsecos ao atendimento das
finalidades publicas. A licitagdo ndo ¢ outra coisa sendo um
procedimento formal, pelo qual se permite presumir que, atendidas suas
condicionantes, estar-se-4 procedendo de forma compativel ao interesse
publico.

(x) A ideia de processualidade, na qual nasce a concepgdo de
enunciado administrativo, impacta na metodologia de controle
jurisdicional da atividade executiva, sobremodo nas contratagdes
publicas. A forma pela qual a legalidade se apresenta, compreendendo o
plexo de normas que orientam a atua¢do administrativa, transcende a
mera aplicagdo da lei através de ato estanque, convolando-se em atuagdo
procedimentalizada e finalistica. Dai que a concepgdo de controle deve
estar sensivel a esta singular textura.

(xi) O principio da legitimidade da atuagdo administrativa
reveste-se de contornos valorativos. A legitima¢do do enunciado
administrativo demanda corre¢do em sua substancia. A percepg¢do acerca
da atuacdo procedimentalizada e finalistica da administragdo publica,
aliada a ideia de legitimacao integral da fung@o, permitem afirmar uma
textura singular da discricionariedade administrativa no ambito das
contratagdes publicas. A discricionariedade na espécie licitatoria
representa técnica de aplicacdo dos critérios de conveniéncia e
oportunidade, que, por sua vez, sempre devem reverter em prol do
interesse publico. O enunciado administrativo apenas reveste-se de
legitimidade quando o exercicio da técnica discriciondria se da em
atencdo aos principios norteadores da atividade.

(xii) O controle da discricionariedade perpassa pela investigacdo
da substancia do enunciado administrativo. Seu exercicio demanda
sindicancia acerca da correcdo dos critérios eleitos pelo administrador
em face dos vetores principioldgicos aos quais deve submissdo. O
controle judicial exerce a verificagdo acerca da simetria entre o
enunciado administrativo e os valores axiologicos dos principios da
isonomia, selegdo da proposta mais vantajosa, promog¢do do
desenvolvimento sustentavel, legalidade, impessoalidade, moralidade,
igualdade, publicidade, probidade administrativa, vinculagdo ao
instrumento convocatdrio e julgamento objetivo.

(xiii) Em razdo de uma percepcio prcedimentalidade e finalistica
das contratagdes publicas, a sensibilidade que se passa a exigir dos
orgdos de controle relaciona-se com a aferigdo sobre a satisfagdo dos
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valores eleitos pelo ordenamento juridico. O controle da legitimidade
reside, entdo, na apreciagdo acerca do grau de atendimento as
finalidades desejaveis das contratagdes Publicas. O Poder Judiciario tem
como encargo apurar se a contratacdo publica sindicada atende, em
niveis satisfatorios, os idearios de isonomia, sele¢do da proposta mais
vantajosa e, quando for o caso, promogdo do desenvolvimento nacional
sustentavel.

(xiv) No ambito das licitagcdes publicas, o controle compreende as
atividades de orientacdo e fiscalizagdo das atuagdes dos agentes publicos
e licitantes envolvidos no ambiente licitacional. Os mecanismos de
controle tém seu foco centrado na preservagio da licitude e legitimidade
das contratagdes publicas. Sua finalidade pode ser encontrada na
pretensdo de assegurar o melhor atendimento aos interesses publicos
perseguidos, agindo, em primeiro plano, como guia para orientar ao
correto processamento das licitagdes que se desenvolverdo e, em
segundo plano, como repressor para censurar as agdes e medidas
impertinentes ao interesse publico.

XXX
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administrativas ndo se confunde com aquela atividade fiscalizatoria
realizada pelo proprio 6rgdo administrativo, uma vez que esta atribuigdo
decorre da de controle interno insito a cada Poder e aquela, do controle
externo a cargo do Congresso Nacional (CF, art. 70). 2. O poder
outorgado pelo legislador ao TCU, de declarar, verificada a ocorréncia
de fraude comprovada a licitagdo, a inidoneidade do licitante fraudador
para participar, por até cinco anos, de licitagdo na Administragdo
Publica Federal (art. 46 da L. 8.443/92), ndo se confunde com o
dispositivo da Lei das Licitagdes (art. 87), que - dirigido apenas aos
altos cargos do Poder Executivo dos entes federativos (§ 3°) - € restrito
ao controle interno da Administracdo Publica e de aplicacdo mais
abrangente. 3. N@o se exime, sob essa perspectiva, a autoridade
administrativa sujeita ao controle externo de cumprir as determinac¢des
do Tribunal de Contas, sob pena de submeter-se as sang¢des cabiveis. 4.
Indiferente para a solugdo do caso a discussdo sobre a possibilidade de
aplicacdo de sangdo - genericamente considerada - pelo Tribunal de
Contas, no exercicio do seu poder de fiscalizagdo, é passivel de
questionamento por outros meios processuais”. Agravo Regimental na
Peticdo n° 3.606/DF. Construtora Triunfo S/A, Tribunal de Contas da
Unido e Ministro de Estado dos Transportes. Orgdo Julgador: Tribunal
Pleno. Relator: Ministro Sepulveda Pertence. DJ, 27/10/2006. LexSTF,
Brasilia/DF, v. 28, n. 336, 2006. pp. 158-166.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “I. Duplo grau de
jurisdi¢do no Direito brasileiro, a luz da Constitui¢do e da Convengdo
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Americana de Direitos Humanos. 1. Para corresponder a eficacia
instrumental que lhe costuma ser atribuida, o duplo grau de jurisdigdo ha
de ser concebido, a moda classica, com seus dois caracteres especificos:
a possibilidade de um reexame integral da sentenca de primeiro grau e
que esse reexame seja confiado a o6rgdo diverso do que a proferiu e de
hierarquia superior na ordem judiciaria. 2. Com esse sentido proprio -
sem concessoes que o desnaturem - ndo ¢ possivel, sob as sucessivas
Constituicdes da Republica, erigir o duplo grau em principio e garantia
constitucional, tantas sdo as previsdes, na propria Lei Fundamental, do
julgamento de unica instidncia ordinaria, ja na area civel, ja,
particularmente, na area penal. 3. A situagcdo ndo se alterou, com a
incorporacdo ao Direito brasileiro da Convengdo Americana de Direitos
Humanos (Pacto de Sdo José), na qual, efetivamente, o art. 8°, 2, h,
consagrou, como garantia, ao menos na esfera processual penal, o duplo
grau de jurisdicdo, em sua acep¢do mais propria: o direito de "toda
pessoa acusada de delito", durante o processo, "de recorrer da sentenca
para juiz ou tribunal superior”". 4. Prevaléncia da Constitui¢do, no
Direito brasileiro, sobre quaisquer convengdes internacionais, incluidas
as de protecdo aos direitos humanos, que impede, no caso, a pretendida
aplicacdo da norma do Pacto de So José: motivagdo. II. A Constitui¢do
do Brasil e as convengdes internacionais de prote¢do aos direitos
humanos: prevaléncia da Constitui¢do que afasta a aplicabilidade das
clausulas convencionais antindmicas. 1. Quando a questdo - no estagio
ainda primitivo de centralizagdo e efetividade da ordem juridica
internacional - € de ser resolvida sob a perspectiva do juiz nacional -
que, orgdo do Estado, deriva da Constitui¢do sua propria autoridade
jurisdicional - ndo pode ele buscar, sendo nessa Constituigdio mesma, o
critério da solugdo de eventuais antinomias entre normas internas e
normas internacionais; o que ¢ bastante a firmar a supremacia sobre as
ultimas da Constituigdo, ainda quando esta eventualmente atribua aos
tratados a prevaléncia no conflito: mesmo nessa hipdtese, a primazia
derivara da Constituicdo e ndo de uma aprioristica for¢a intrinseca da
convengdo internacional. 2. Assim como néo o afirma em relagdo as leis,
a Constituicdo ndo precisou dizer-se sobreposta aos tratados: a
hierarquia estd insita em preceitos inequivocos seus, como o0s que
submetem a aprovagdo e a promulgacdo das convengdes ao processo
legislativo ditado pela Constituicdo e menos exigente que o das emendas
a ela e aquele que, em conseqiiéncia, explicitamente admite o controle
da constitucionalidade dos tratados (CF, art. 102, II1, b). 3. Alinhar-se ao
consenso em torno da estatura infraconstitucional, na ordem positiva
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brasileira, dos tratados a ela incorporados, n3o implica assumir
compromisso de logo com o entendimento - majoritario em recente
decisio do STF (ADInMC 1.480) - que, mesmo em relacdo as
convengdes internacionais de protecdo de direitos fundamentais,
preserva a jurisprudéncia que a todos equipara hierarquicamente as leis
ordinarias. 4. Em rela¢do ao ordenamento patrio, de qualquer sorte, para
dar a eficacia pretendida a clausula do Pacto de Sao José, de garantia do
duplo grau de jurisdi¢do, ndo bastaria sequer lhe conceder o poder de
aditar a Constituicdo, acrescentando-lhe limitagdo oponivel a lei como ¢
a tendéncia do relator: mais que isso, seria necessario emprestar 4 norma
convencional for¢ca ab-rogante da Constituicio mesma, quando nido
dinamitadoras do seu sistema, o que nao é de admitir. III. Competéncia
originaria dos Tribunais e duplo grau de jurisdi¢do. 1. Toda vez que a
Constituicdo prescreveu para determinada causa a competéncia
originaria de um Tribunal, de duas uma: ou também previu recurso
ordinario de sua decisdo (CF, arts. 102, 11, a; 105, II, a e b; 121, § 4°, 111,
IV e V) ou, ndo o tendo estabelecido, ¢ que o proibiu. 2. Em tais
hipoteses, o recurso ordinario contra decisdes de Tribunal, que ela
mesma ndo criou, a Constituicdo ndo admite que o institua o direito
infraconstitucional, seja lei ordinaria seja convengdo internacional: ¢
que, afora os casos da Justi¢a do Trabalho - que ndo estdo em causa - ¢
da Justiga Militar - na qual o STM néo se superpde a outros Tribunais -,
assim como as do Supremo Tribunal, com relagdo a todos os demais
Tribunais e Juizos do Pais, também as competéncias recursais dos outros
Tribunais Superiores - 0 STJ e o TSE - estdo enumeradas taxativamente
na Constitui¢do, e s6 a emenda constitucional poderia ampliar. 3 .A falta
de orgdos jurisdicionais ad qua, no sistema constitucional,
indispensaveis a viabilizar a aplicagdo do principio do duplo grau de
jurisdi¢do aos processos de competéncia originaria dos Tribunais, segue-
se a incompatibilidade com a Constituigdo da aplicagdo no caso da
norma internacional de outorga da garantia invocada”. Recurso em
Habeas Corpus n° 79.785/RJ. Jorgina Maria de Freitas Fernandes e
Ministério Publico Federal. Relator Ministro Sepulveda Pertence. Diario
da Justica, 22/11/2002. Disponivel na internet: <http://www.stf,jus.br>.
Acesso em: 19 de marco de 2012.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO E FINANCEIRO. TRIBUNAL DE CONTAS.
NORMA LOCAL QUE OBRIGA O TRIBUNAL DE CONTAS
ESTADUAL A EXAMINAR PREVIAMENTE A VALIDADE DE
CONTRATOS FIRMADOS PELA ADMINISTRACAO. REGRA DA
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SIMETRIA. INEXISTENCIA DE OBRIGACAO SEMELHANTE
IMPOSTA AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 1. Nos termos
do art. 75 da Constituicdo, as normas relativas a organizagdo e
fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido se aplicam aos demais
tribunais de contas. 2. O art. 71 da Constituigdo ndo insere na
competéncia do TCU a aptiddo para examinar, previamente, a validade
de contratos administrativos celebrados pelo Poder Publico. Atividade
que se insere no acervo de competéncia da Fung¢io Executiva. 3. E
inconstitucional norma local que estabelega a competéncia do tribunal
de contas para realizar exame prévio de validade de contratos firmados
com o Poder Publico. A¢do Direta de Inconstitucionalidade conhecida e
julgada procedente. Medida liminar confirmada”. Ag¢@o Direta de
Inconstitucionalidade n°® 916/MT. Governador do Estado de Mato
Grosso e Assembléia Legislativa do Estado de Mato Grosso. Orgio
Julgador: Tribunal Pleno. Relator: Ministro Joaquim Barbosa. DJ,
05/03/2009. RSJADV, Brasilia/DF, abr/2009. pp. 39-41.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO
TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL.
INCONSTITUCIONALIDADE DO EXERCICIO DE SUAS
FUNCOES POR MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO
ESTADUAL. SIMETRIA OBRIGATORIA COM O MODELO
NACIONAL. 1. A Lei Complementar mato-grossense n. 11/1991 foi
revogada pela Lei Complementar n. 269, que estabeleceu a organizagio
do Tribunal de Contas daquele Estado. Prejuizo, neste ponto, da Agéo.
2. O Ministério Publico Especial, cujas atividades funcionais sejam
restritas ao ambito dos Tribunais de Contas, ndo se confunde nem
integra 0 Ministério Publico comum. 3. E obrigatoria a adogio, pelos
Estados, do modelo federal de organizacdo do Tribunal de Contas da
Unido e do Ministério Publico que perante ele atua. Aplicagdo do
principio da simetria. 4. A¢do Direta de Inconstitucionalidade julgada
parcialmente julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade da
expressdo "exercicio privativo das fungdes do Ministério Publico junto
ao Tribunal de Contas", constante do art. 106, inc. VIII, da Constitui¢do
do Mato Grosso e do art. 16, § 1° inc. III, da Lei Complementar n.
27/1993 daquele mesmo Estado”. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
n° 3.307/MT. Procuradoria-Geral da Republica, Assembléia Legislativa
do Estado de Mato Grosso ¢ Governador do Estado de Mato Grosso.
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Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Relatora: Ministra Carmen Lucia. DJ,
28/05/2009. LexSTF, Brasilia/DF, v. 31, n. 365, 2009. pp. 42-62.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “COMISSAO
PARLAMENTAR DE INQUERITO - DIREITO DE OPOSICAO -
PRERROGATIVA DAS MINORIAS PARLAMENTARES -
EXPRESSAO DO POSTULADO DEMOCRATICO - DIREITO
IMPREGNADO DE ESTATURA CONSTITUCIONAL -
INSTAURACAO DE  INQUERITO PARLAMENTAR E
COMPOSICAO DA RESPECTIV A CPI - TEMA QUE EXTRAVASA
OS LIMITES "INTERNA CORPORIS" DAS CASAS LEGISLATIVAS
- VIABILIDADE DO CONTROLE JURISDICIONAL -
IMPOSSIBILIDADE DE A MAIORIA PARLAMENTAR
FRUSTRAR, NO AMBITO DO CONGRESSO NACIONAL, O
EXERCiCIO, PELAS MINORIAS LEGISLATIVAS, DO DIREITO
CONSTITUCIONAL A INVESTIGACAO PARLAMENTAR (CF,
ART. 58, § 3°) - MANDADO DE SEGURANCA CONCEDIDO.
CRIACAO DE COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO:
REQUISITOS CONSTITUCIONAIS. - O Parlamento recebeu dos
cidaddos, ndo s6 o poder de representagdo politica e a competéncia para
legislar, mas, também, o mandato para fiscalizar os 6rgdos ¢ agentes do
Estado, respeitados, nesse processo de fiscalizacdo, os limites materiais
e as exigéncias formais estabelecidas pela Constituigdo Federal. - O
direito de investigar - que a Constituicdo da Republica atribuiu ao
Congresso Nacional e as Casas que o compoem (art. 58, § 3°) - tem, no
inquérito parlamentar, o instrumento mais expressivo de concretizagdo
desse relevantissimo encargo constitucional, que traduz atribuigdo
inerente a propria esséncia da instituicdo parlamentar. - A instauragéo do
inquérito parlamentar, para viabilizar-se no ambito das Casas
legislativas, estd vinculada, unicamente, a satisfagdo de trés (03)
exigéncias definidas, de modo taxativo, no texto da Carta Politica: (1)
subscri¢do do requerimento de constituicdo da CPI por, no minimo, 1/3
dos membros da Casa legislativa, (2) indica¢do de fato determinado a
ser objeto de apuragdo e (3) temporariedade da comissdo parlamentar de
inquérito. - Preenchidos os requisitos constitucionais (CF, art. 58, § 3°),
impde-se a criagdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito, que ndo
depende, por isso mesmo, da vontade aquiescente da maioria legislativa.
Atendidas tais exigéncias (CF, art. 58, § 3°), cumpre, ao Presidente da
Casa legislativa, adotar os procedimentos subseqiientes e necessarios a
efetiva instalacdo da CPI, ndo lhe cabendo qualquer apreciacdo de
mérito sobre o objeto da investigagdo parlamentar, que se revela
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possivel, dado o seu carater autdbnomo (RTJ 177/229 - RTJ 180/191-
193), ainda que ja instaurados, em torno dos mesmos fatos, inquéritos
policiais ou processos judiciais. O ESTATUTO CONSTITUCIONAL
DAS MINORIAS PARLAMENTARES: A PARTICIPACAO ATIVA,
NO CONGRESSO NACIONAL, DOS GRUPOS MINORITARIOS, A
QUEM ASSISTE O DIREITO DE FISCALIZAR O EXERCICIO DO
PODER. - A prerrogativa institucional de investigar, deferida ao
Parlamento (especialmente aos grupos minoritarios que atuam no dmbito
dos corpos legislativos), ndo pode ser comprometida pelo bloco
majoritario existente no Congresso Nacional e que, por efeito de sua
intencional recusa em indicar membros para determinada comissdo de
inquérito parlamentar (ainda que fundada em razdes de estrita
conveniéncia politico-partidaria), culmine por frustrar e nulificar, de
modo inaceitavel e arbitrario, o exercicio, pelo Legislativo (e pelas
minorias que o integram), do poder constitucional de fiscalizagdo e de
investigagdo do comportamento dos Orgdos, agentes e instituicdes do
Estado, notadamente daqueles que se estruturam na esfera orgéanica do
Poder Executivo. - Existe, no sistema politico-juridico brasileiro, um
verdadeiro estatuto constitucional das minorias parlamentares, cujas
prerrogativas - notadamente aquelas pertinentes ao direito de investigar -
devem ser preservadas pelo Poder Judiciario, a quem incumbe
proclamar o alto significado que assume, para o regime democratico, a
essencialidade da protecdo jurisdicional a ser dispensada ao direito de
oposi¢do, analisado na perspectiva da pratica republicana das
instituigdes parlamentares. - A norma inscrita no art. 58, § 3° da
Constituicdo da Republica destina-se a ensejar a participagdo ativa das
minorias parlamentares no processo de investigagdo legislativa, sem
que, para tanto, mostre-se necessaria a concordancia das agremiacdes
que compdem a maioria parlamentar. A  CONCEPCAO
DEMOCRATICA DO ESTADO DE DIREITO REFLETE UMA
REALIDADE DENSA DE SIGNIFICACAO E PLENA DE
POTENCIALIDADE CONCRETIZADORA DOS DIREITOS E DAS
LIBERDADES PUBLICAS. - O Estado de Direito, concebido e
estruturado em bases democraticas, mais do que simples figura
conceitual ou mera proposicdo doutrinaria, reflete, em nosso sistema
juridico, uma realidade constitucional densa de significa¢do e plena de
potencialidade concretizadora dos direitos e das liberdades publicas. - A
opcdo do legislador constituinte pela concepgdo democratica do Estado
de Direito ndo pode esgotar-se numa simples proclamagdo retorica. A
opgdo pelo Estado democratico de direito, por isso mesmo, ha de ter
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conseqliéncias efetivas no plano de nossa organizacao politica, na esfera
das relagdes institucionais entre os poderes da Reptiblica e no ambito da
formulagdo de uma teoria das liberdades publicas e do proprio regime
democratico. Em uma palavra: ninguém se sobrepde, nem mesmo o0s
grupos majoritarios, aos principios superiores consagrados pela
Constituicdo da Republica. - O direito de oposi¢do, especialmente
aquele reconhecido as minorias legislativas, para que ndo se transforme
numa promessa constitucional inconseqiiente, ha de ser aparelhado com
instrumentos de atuacdo que viabilizem a sua pratica efetiva e concreta.
- A maioria legislativa, mediante deliberada inércia de seus lideres na
indicagdo de membros para compor determinada Comissdo Parlamentar
de Inquérito, ndo pode frustrar o exercicio, pelos grupos minoritarios
que atuam no Congresso Nacional, do direito publico subjetivo que lhes
¢ assegurado pelo art. 58, § 3° da Constitui¢do e que lhes confere a
prerrogativa de ver efetivamente instaurada a investiga¢do parlamentar
em torno de fato determinado e por periodo certo. O CONTROLE
JURISDICIONAL DOS ATOS PARLAMENTARES:
POSSIBILIDADE, DESDE QUE HAJA ALEGACAO DE
DESRESPEITO A DIREITOS E/OU GARANTIAS DE INDOLE
CONSTITUCIONAL. - O Poder Judiciario, quando intervém para
assegurar as franquias constitucionais ¢ para garantir a integridade e a
supremacia da Constitui¢do, desempenha, de maneira plenamente
legitima, as atribui¢des que lhe conferiu a propria Carta da Republica,
ainda que essa atuacdo institucional se projete na esfera organica do
Poder Legislativo. - Nao obstante o carater politico dos atos
parlamentares, revela-se legitima a intervencdo jurisdicional, sempre que
os corpos legislativos ultrapassem os limites delineados pela
Constituicdo ou exer¢am as suas atribui¢des institucionais com ofensa a
direitos publicos subjetivos impregnados de qualificagdo constitucional
e titularizados, ou ndo, por membros do Congresso Nacional. Questoes
politicas. Doutrina. Precedentes. - A ocorréncia de desvios juridico-
constitucionais nos quais incida uma Comissdo Parlamentar de Inquérito
justifica, plenamente, o exercicio, pelo Judiciario, da atividade de
controle jurisdicional sobre eventuais abusos legislativos (RTJ 173/805-
810, 806), sem que isso caracterize situagdo de ilegitima interferéncia na
esfera orgénica de outro Poder da Republica. LEGITIMIDADE
PASSIVA "AD CAUSAM" DO PRESIDENTE DO SENADO
FEDERAL - AUTORIDADE DOTADA DE PODERES PARA
VIABILIZAR A COMPOSICAO DAS COMISSOES
PARLAMENTARES DE INQUERITO. - O mandado de seguranga ha
de ser impetrado em face de 6rgdo ou agente publico investido de
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competéncia para praticar o ato cuja implementagdo se busca. -
Incumbe, em conseqiiéncia, ndo aos Lideres partidarios, mas, sim, ao
Presidente da Casa Legislativa (o Senado Federal, no caso), em sua
condicdo de o6rgdo dirigente da respectiva Mesa, o poder de viabilizar a
composicdo e a organizacdo das comissdes parlamentares de inquérito”.
Mandado de Seguranga n° 24.849/DF. José Agripino Maia ¢ Mesa do
Senado Federal. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Relator: Ministro
Celso de Melo. DJ, 29/09/2006.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “PROCEDIMENTO
LICITATORIO. IMPUGNACAO. COMPETENCIA DO TCU.
CAUTELARES. CONTRADITORIO. AUSENCIA DE INSTRUCAO.
1- Os participantes de licitagdo tém direito a fiel observancia do
procedimento estabelecido na lei e podem impugna-lo administrativa ou
judicialmente. Preliminar de ilegitimidade ativa rejeitada. 2- Inexisténcia
de direito liquido e certo. O Tribunal de Contas da Unido tem
competéncia para fiscalizar procedimentos de licitagdo, determinar
suspensdo cautelar (artigos 4° e 113, § 1° e 2° da Lei n® 8.666/93),
examinar editais de licitag@o publicados e, nos termos do art. 276 do seu
Regimento Interno, possui legitimidade para a expedi¢do de medidas
cautelares para prevenir lesdo ao erario e garantir a efetividade de suas
decisdes). 3- A decisdo encontra-se fundamentada nos documentos
acostados aos autos da Representacdo e na legislacdo aplicavel. 4-
Violagdo ao contraditorio e falta de instru¢do ndo caracterizadas.
Denegada a ordem”. Mandado de Seguranga n°® 24.510/DF. Nascimento
Curi Advogados Associados e Tribunal de Contas da Unido. Orgio
Julgador: Tribunal Pleno. Relatora: Ministra Ellen Gracie. DJ,
19/03/2004.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “CONSTITUCIONAL.
SEPARACAO DOS PODERES. POSSIBILIDADE DE ANALISE DE
ATO DO PODER EXECUTIVO PELO PODER JUDICIARIO.
DECISAO BASEADA NA LEGISLACAO
INFRACONSTITUCIONAL LOCAL. REEXAME DE MATERIA
FATICA E INTERPRETACAO DE CLAUSULAS EDITALICIAS.
SUMULAS 279, 280 E 454. AGRAVO IMPROVIDO. I - Cabe ao
Poder Judiciario a analise da legalidade e constitucionalidade dos atos
dos trés Poderes constitucionais, e, em vislumbrando macula no ato
impugnado, afastar a sua aplicag@o. Il - O acordao recorrido dirimiu a
questdo dos autos com base na legislagdo infraconstitucional local
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aplicavel a espécie. Incidéncia da Sumula 280 desta Corte. III - O exame
de matéria de fato e a interpretacdo de clausulas editalicias atrai a
incidéncia das Sumulas 279 e 454 do STF. IV - Agravo regimental
improvido”. Agravo de Instrumento n° 640.272/DF. Distrito Federal e
Neima Soares Pires Bezerra e Outros. Orgdo Julgador: Primeira Turma.
Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. DJ, 31/10/2007.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “CONSTITUCIONAL.
LICITACAO. CONTRATACAO ADMINISTRATIVA. Lei n. 8.666, de
21.06.93. 1. - Interpretacdo conforme dada ao art. 17, I, "b" (doacdo de
bem imovel) e art. 17, II, "b" (permuta de bem movel), para esclarecer
que a vedagdo tem aplicagdo no ambito da Unido Federal, apenas.
Identico entendimento em relagdo ao art. 17, I, "c¢" e par. 1. do art. 17.
Vencido o Relator, nesta parte. II. - Cautelar deferida, em parte”.
Medida Cautelar na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 927/RS.
Governador do Estado do Rio Grande do Sul, Presidente da Republica e
Congresso Nacional. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Relator: Ministro
Carlos Velloso. DJ, 11/11/1994.

BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Ementa: “AGRAVO
REGIMENTAL EM MANDADO DE SEGURANCA. PETROLEO
BRASILEIRO S/A - PETROBRAS. OBRAS E SERVICOS.
CONTRATACAO PELO PROCEDIMENTO LICITATORIO
SIMPLIFICADO. IMPOSICAO DE MULTA PELO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO AO GESTOR. ALEGACAO DE
APLICABILIDADE DO DECRETO N. 2.745/1998 EM VEZ DA LEI
N. 8.666/1993: FUNDAMENTACAO DIVERSA DO ATO
ATACADO. AUSENCIA DE UTILIDADE DA IMPETRACADO.
AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO”.
Agravo Regimental no Mandado de Seguranga n° 30.349/DF. Marcio de
Almeida Ferreira, Tribunal de Contas da Unido ¢ PETROBRAS -
Petréleo Brasileiro S/A. Orgdo Julgador: Primeira Turma. Relatora:
Ministra Carmen Lucia. DJ, 19/04/2012.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “ADVOGADO
PUBLICO - RESPONSABILIDADE - ARTIGO 38 DA LEI N°
8.666/93 - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO -
ESCLARECIMENTOS. Prevendo o artigo 38 da Lei n° 8.666/93 que a
manifestacdo da assessoria juridica quanto a editais de licitagdo,
contratos, acordos, convénios ¢ ajustes ndo se limita a simples opinido,
alcancando a aprovagdo, ou ndo, descabe a recusa a convocagdo do
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Tribunal de Contas da Unido para serem prestados esclarecimentos”.
Mandado de Seguranca n° 24.584/DF. Ideli dos Santos Pinto e Outros e
Tribunal de Contas da Unido. Orgio Julgador: Tribunal Pleno. Relator:
Ministro Marco Aurélio. DJ, 19/06/2008.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: “Tribunal de Contas
estadual. Controle prévio das licitagdes. Competéncia privativa da Unido
(art. 22, XXVII, da Constituigdo Federal). Legislacdo federal e estadual
compativeis. Exigéncia indevida feita por ato do Tribunal que impode
controle prévio sem que haja solicitagdo para a remessa do edital antes
de realizada a licitagdo. 1. O art. 22, XXVII, da Constituicdo Federal
dispoe ser da Unido, privativamente, a legislacdo sobre normas gerais de
licitagdo e contratagdo. 2. A Lei federal n° 8.666/93 autoriza o controle
prévio quando houver solicitagdo do Tribunal de Contas para a remessa
de copia do edital de licitagdo ja publicado. 3. A exigéncia feita por atos
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