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Exame analitico de projetos e anteprojeto de lei
sobre licitacGes e contratos administrativos em
tramitacdo no Congresso Nacional. Subsidios
de Procuradores do Estado do Rio de Janeiro
aos trabalhos do Congresso Nacional,
solicitados pelo Senador Pedro Simon (oficio
GPSIM/92).

Senhor Procurador-Geral

1. Por determinacdo do ilustre Subprocurador-Geral do Estado, esta Procuradoria
Administrativa procedeu ao exame solicitado dos Projetos e Anteprojeto de Lei em tramitagédo
no Congresso Nacional, sobre o tema das licitagdes e contratos administrativos.

2. Com esse oficio de encaminhamento, apresento os resultados de nossos estudos,
para os quais designei os Procuradores MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO e MARIA
FERNANDA FERREIRA VALVERDE, o atual e a ex-Assistente desta Especializada, afeitos
ambos ao trato Profissional e diuturno desses assuntos.

3. A natureza especulativa do trabalho ndo demanda visto formal? desta Chefia,

razdo pela qual valho-me deste encaminhamento para manifestar uma concordancia doutrinaria

! [Nota do Editor] Esta transcricéo respeitou a grafia original do documento.
2 [NE] Nos registros da Coordenadoria de Memoéria e Documentacdo do Centro de Estudos Juridicos da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, também ndo ha informacdes sobre os vistos do entdo Procurador-
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genérica com as judiciosas observagdes apresentadas, bem como para recomenda-las, com
especial énfase, a seus eminentes destinatarios.

4. Com efeito, ambos os ilustres Procuradores de Estado, mesmo assoberbados
pelas demandas de rotina desta Procuradoria Administrativa, que vem sofrendo ultimamente,
como sabe V. Exa., preocupante reducdo de contingente, souberam administrar seu tempo para
desempenhar-se desse pesado encargo e transmitir, nos Pareceres indicados, muito de sua
ciéncia e experiéncia, 0 que, de minha parte, merece os mais efusivos encomios.

5. Destaco, para colher dois exemplos, observacdes extremamente felizes, como a
da desnecessidade de substituir o atual Estatuto, enquanto seria muito mais facil e ldgico,
aperfeicoa-lo, e 0 excessivo formalismo das propostas, enquanto a tendéncia dos povos cultos
é desinformalizar a fase habilitatoria para dar ensejo a um processo mais competitivo, menos
burocratico e, por isso mais responsivo as demandas publicas de preco e qualidade dos
fornecimentos e servicos.

6. Ainda quanto ao conteudo dos trabalhos, ao encaminhar essas excelentes
contribuicdes a consideracao superior, ndo me perdoaria perder a oportunidade de a elas somar,
Por coincidentes e a guisa de nota de reforco, algumas reflexdes que, recentemente e a
propdsito, tive a oportunidade de apresentar em seminario promovido velo Instituto Orlando
Gomes, da Universidade Federal da Bahia, que contou com a alta participacdo de
administrativistas do porte de CAIO TACITO, ADILSON ABREU DALLARI e ALICE
GONZALES BORGES, todos notérias autoridades na tematica de licitacBes e contratos

administrativos, desenvolvida nesse certame:

“A doutrina concorda que a licitagdo é um Procedimento administrativo destinado a
selecionar o contratante que apresente as condicdes mais vantajosas para a
Administracdo Publica, como esté& claro no préprio texto legal (art. 3°, do Estatuto,
reconhecidamente uma norma geral).

Concorda, ainda, a doutrina prevalecente no Pais, que o autor do Projeto do
atual Estatuto, o [ilegivel] Mestre HELY LOPES MEIRELLES, elencou
prodigamente os principios que a informam (V. TOSHIO MUKAI, op. 16):
procedimento formal, publicidade de seus atos, igualdade entre os licitantes, sigilo na
apresentacdo das propostas, vinculagdo ao edital ou convite, julgamento objetivo e
adjudicagdo compulséria ao vencedor (HELY LOPES MEIRELLES, Licitagéo e
Contrato Administrativo, Ed. RT, Séo Paulo, 1973, 1%ed., p.11 e 72ed., 1987, p. 9).

Em rol menos extenso, o legislador de 1986 explicitou no “Estatuto™, cinco
principios: da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da [ades&o] ao
instrumento convocatério e do julgamento objetivo (Decreto-Lei n° 2.300/86, art. 3°,
[ilegivel].

Embora se pudesse [considerar implicito], pela prépria natureza da licitacdo
nenhum dos elencos mencionados da a devida [ilegivel] ao mais importante dos
principios que a [ilegivel]: o da concorréncia (ou da competitividade de outro modo,
0 da competicdo) entre os licitantes. Ndo obstante, esse principio, diretamente
defluente da propria principiologia geral da Constituicdo de 1988 para toda a ordem

Geral do Estado aos pareceres mencionados no Oficio DFMN n° 36/1992. Esta circunstancia, contudo, ndo
interfere no reconhecimento de seu valor académico e histérico.
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econdmica (art.170, 1V, fundamento do regime da economia de mercado), é hoje
considerado o0 mais importante, 0 que contém toda a teleologia do instituto, ndo sendo,
os demais, sendo instrumentais em relacéo a ele.

AGUSTIN GORDILLO observa que o principio da igualdade foi sempre
enfatizado na doutrina e na jurisprudéncia como 0 mais importante ou um dos mais
importantes da licitacdo (conforme exposicdo e documento apresentados ao Il
Congresso Internacional de Direito Administrativo, em Foz do Iguacu, 10 a 12 de
agosto de 1992, sob o titulo “Licitagfes e Contratos Administrativos em Geral” (p. 3)
no qual cita, com essa énfase, E. SAYAGUES LASO, ANDRE DE LAUBADERE,
MIGUEL ANGEL BERCAITZ, JOSE ROBERTO DROMI, MIGUEL S.
MARIENHOFF e, no Brasil, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
ADILSON DALLARI e LUCIA VALLE FIGUEIREDO, entre outros).

Entre nds, o principio da igualdade recebeu até assento constitucional (art. 37,
XXI), dai o entender-se que domina todo o processo, enquanto, como se expora, ele
tem enderecamento pertinente no julgamento das propostas e ndo na fase de
habilitacdo), de modo que se insistiu em gravitar em torno dessa exigéncia de
tratamento igualitario dos licitantes, todos os demais.

Como conseqiiéncia [ilegivel], a excessiva importancia dada ao principio da
igualdade se expressou no aumento das exigéncias formais, que deveriam estar
satisfeitas pelos licitantes para serem habilitados ao certame.

De tal forma a obsessdo com o formalismo passou a dominar as licitagdes, que
a competicdo se deslocou da oferta das melhores condi¢des de mercado para a arte de
cumprir “todos e cada um dos infinitos papéis e requisitos burocraticos que
condicionavam a admissibilidade (id est, validez) das ofertas”. (AGUSTIN
GORDILLO, dissertacéo citada, p. 4).

Todos os que tém pratica em procedimentos licitatorios sabem que o0s
“habilitados” licitantes, que logram satisfazer as formalidades vestibulares,
copiosamente exigidas nos editais, ndo raro contam com a ajuda dos proprios agentes
administrativos, tanto para estipular as exigéncias quanto, depois, para satisfazé-las.

Assim, a pouca preocupagao com o principio da competicao e excessiva énfase
com os da igualdade e o da formalidade, acabam néo s6 reduzindo o universo dos
licitantes, como se prestando admiravelmente as formas mais sutis de corrup¢do que,
conforme recentemente, em sucinto artigo, tive oportunidade de apontar, ndo se
aninham no curso do processo licitatério, mas nos conluios envolvendo os agentes
administrativos (v. DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, Licitagdes, in
“Revista de Informagdo Legislativa”, Senado Federal, a. 29, [ilegivel] jan/mar. 1992,
p. 256).

De minha parte [ilegivel] em meu Curso de Direito Administrativo, em que
sublinho que a igualdade [ilegivel] para garantir a “democratizacdo do [acesso Pa
contratagdo] do Estado”, como no recente artigo [ilegivel] (op. cit., ps. 246 e 247), em
que a [ilegivel] um meio de garantir o “carater [ilegivel] do procedimento licitatorio”,
jamais [ilegivel] principio tal desmesurada amplitude que, infelizmente, as longas
listas de exigéncias para a habilitacdo, das leis, dos regulamentos e dos editais,
acabaram dando, de modo que, afinal, parafraseando GEORGE ORWELL, alguns
licitantes acabam sendo mais iguais que 0s outros.

Essas observagdes vém a talho de foice no momento em que se cogita de rever
a legislacéo federal sobre normas gerais de licitagdes e contratos administrativos, ndo
sO para reduzir os vicios acumulados, que facilitam abertamente a corrupg¢do como,
mais que tudo, para adequar-se as exigéncias dos novos tempos e da dinamica prépria
da economia.

Existiam, no momento em que se concluia este trabalho, seis projetos distintos
para uma nova lei que substitua o Decreto-Lei n° 2.300/86. Nenhum deles,
separadamente, satisfaz, embora todos contenham correcdes e inovagGes
aproveitaveis. A “tradicdo formalista”, a que se refere GORDILLO (op. cit., p. 8)
continua a interpretar o principio de igualdade como estrita e geral submissdo as
formas procedimentais.

N&do obstante, sabemos [ilegivel] domina amplamente os procedimentos
[ilegivel] dos paises mais desenvolvidos, o principio da competicao, para que se possa
contar com maior nimero possivel de licitantes, pois isso € que serve a finalidade dos
certames.

O critério é, portanto, o informalismo da admissdo, por ser uma etapa
meramente preparatoria, que ndo deve ser excludente de nenhum licitante, sendo em
casos extremos, pois 0 importante é saber-se quem podera oferecer a proposta mais
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vantajosa.

Somente depois da habilitacdo o formalismo pode crescer no processo, pois se
trata de julgar as propostas. Se, por acaso, a melhor proposta for de licitante que,
eventualmente, ndo satisfez, na ocasido, as formalidades da habilitacdo, deve-se-lhe
abrir um prazo sanatorio, pois, de outra maneira, estariamos submetendo a finalidade
a uma formalidade.

AGUSTIN GORDILLO vai mais além e, examinando a aplicagdo do principio
da igualdade, demarca trés fases no processo licitatorio: a inicial, de habilitagdo; a
intermédia, de adjudicacdo; e a final, de execugdo, que ao contrario de que se passa
atualmente na legislacéo brasileira, estende o processo por toda a duragéo do contrato
adjudicado, permitindo que os licitantes perdedores continuem acompanhando a sua
execucdo, controlando, assim, se o vitorioso se beneficiara de vantagens néo previstas
(op. cit., ps. 5 e 6).

S&o, destarte, trés distintos momentos de ponderacdo da igualdade: na
habilitacéo, os licitantes sdo admitidos com o maximo de informalidade possivel, sem
preocupacdo com a igualacdo de documentagdo, pois o objetivo é contar com o maior
namero de concorrentes; na adjudicacéo, a igualdade e a formalidade tém maior peso,
pois se [ilegivel] julgamento das propostas, segundo critérios [ilegivel] e parametros
definidos; na execucdo, [ilegivel] o principio da igualdade, garantindo [ilegivel] a
informacdo necessaria para acompanhar a execucéo do contrato adjudicado e terem
[ilegivel] de qualquer favorecimento superveniente. E ainda, GORDILLO gue nos da
conta de que os instrumentos de controle podem ser extremamente aperfeicoados
nesse sentido, do acompanhamento da execucdo dos contratos licitados, como, por
exemplo, nos Estados Unidos da América, o Freedom of Information Act e, para
denunciar fraudes, a lei Qui Tam, espécie de acdo popular, que associa o seu autor no
ressarcimento do dano obtido em favor do Estado.

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO acompanha essa preocupagdo com
0 excessivo formalismo atual da fase de habilitagdo com sua exegese do artigo 37,
XXI, da Constitui¢do, para demonstrar que é possivel dele extrair-se a concluséo
contraria ao excesso de condicionamentos, pois o legislador constitucional admitiu
apenas as “exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do conjunto das obrigacdes”, o que as submete ao principio da razoabilidade (tema
“Licitacdo e Contratos Administrativos — Legislacdo vigente e proposta de altera¢do”,
apresentado no referido Il Congresso Interamericano de Direito Administrativo, Foz
do Iguacu, de 10 a 12 de agosto de 1992).

Esta claro que essas exigéncias, quando razoaveis, devem ser atendidas, mas,
ainda assim, é necessario que se conte com flexibilidade para aceitar-se a sua
satisfacdo mesmo depois da fase de habilitacdo, dando-se bom uso ao instituto da
sanatoria, pois os defeitos de forma sdo sanaveis, ja que ndo sdo essenciais para
atender a finalidade da licitagdo, que é a de encontrar a proposta mais vantajosa.

Em suma, € hora de grandes mudangas na sistematica das licitacdes, podendo-
se alinhar as seguintes indicages, a guisa de concluses:

1%) As licitagbes e contratos administrativos devem servir a finalidade de
alcangar-se as maiores vantagens para a Administracdo, numa quadra de extrema
competitividade nos mercados nacionais e internacionais.

2%) Para tanto, é preciso desenfatizar o principio da igualdade e o formalismo,
pelo menos na fase de habilitacdo dos interessados em contratar com a Administracdo.

3% O principio da competicdo deve ser, por seu turno, enfatizado, garantindo-
se, com parametros previamente definidos e seguros, a vitoria da proposta mais
vantajosa, ainda que se deva admitir a sanatoria de exigéncia formais.

4%) A etapa da execugdo do contrato deve fazer parte do processo licitatdrio,
pois nela é que se pode favorecer o licitante vitorioso, em detrimento do principio da
igualdade.

5%) E preciso, portanto, pensar em novos mecanismos de controle especificos
para licitantes, agentes publicos, partidos politicos ou terceiros interessados poderem
acompanhar e denunciar desvio da execucdo que favorecam [ilegivel].

6%) [ilegivel] nova lei de licitagdes e contratos administrativos definisse
claramente as normas [gerais] aplicaveis aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
pois, com a atual sistematica, [ilegivel] a um resultado oposto ao desejado [ilegivel]
0 intuito de unidade, ja que [ilegivel] federativa interpreta a sua maneira o que sejam
as normas gerais. Isso ndo significa que seriam gerais o que a lei federal dissesse que
0 sdo, pois tal peticdo de principio ndo teria sentido, mas, por certo, obrigard o
legislador a fazer um exercicio logico-juridico basico, indispensavel, para iniciar-se,
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ai sim, uma convergéncia unificadora das licitagdes no Pais, naquilo que é realmente
nacional e essencial.

7%) Aberraces, como as do atual art. 52, 83°, do “Estatuto”, que manda aplicar
dispositivos de direito publico a contratos privados, devem ser evitadas, ndo sé porque
vao de encontro ao espirito da Constituicdo (art. 173, §2°) como as tendéncias do
Direito Administrativo contemporaneo, que prestigia a competicdo e repudia os
privilégios em matéria econdmica.”

Essas providéncias, se acolhidas, modernizariam, por certo, 0 processo
licitatdrio e a contratagdo publica no Pais, com vistas a um futuro préximo, em que a
execucao da administracdo publica dar-se-a, cada vez mais, sob regime privado, em
tudo o que for possivel, reservando-se, ao Estado, por seu turno, cada vez mais, a
[ilegivel] politico-administrativa do processo ([ilegivel] sentido, MASSIMO
SEVERO GIANNINI, [ilegivel] di Diritto Administrativo Ed. Cedam, Péadua,
[ilegivel] vol. I).

Finalmente, colho o [ilegivel] sublinhar, como cidad&o e autor de Direito, a grande
importancia [ilegivel] ampliar-se, como vem fazendo o Senado Federal, a participagdo
cientifica no processo de elaboracdo legislativa de temas tdo sensiveis como este, em que se
pediu estudos a esta Procuradoria-Geral, por iniciativa do ilustre e operoso Senador PEDRO
SIMON.

Atenciosamente
[assinatura]

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO
Procurador-Chefe da
PROCURADORIA ADMINISTRATIVA
da PROCURADORIA-GERAL
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO.
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