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RESUMO

O Estado Democratico de Direito, resultado dasrdagetransformacdes pelas quais passou 0
Estado de Direito desde a sua instituicdo, recanla@s individuos, além das garantias ja
consagradas nos modelos anteriores, o direito dieipar do exercicio do poder. No atual
modelo, entre os diversos deveres impostos ao dgstamhsagrou-se a obrigagdo da
Administracdo Publica de realizar procedimentotdidrio para contratacdo de obras ou
servigos, bem como para aquisicdo ou alienacaceds. iEm contrapartida, assegurou-se o
direito de licitar aos interessados que preenchessnrequisitos legais e as condicbes
previstas no instrumento convocatorio, que abrardgeapenas a prerrogativa de participar
das licitacdes realizas pelos entes publicos, arabém o direito de serem tratados da mesma
forma que os demais licitantes, de verem observpdtzs Administracdo Publica e demais
licitantes o procedimento previsto em lei e as agieb estabelecidas no edital, de apreciacéo
das propostas formuladas conforme os critériosigites/no edital, de acesso a todos os atos
praticados na licitagdo, que deverdo ser devidaemgintilgados, e de recorrer das decisdes
proferidas no procedimento. O aludido direito — quaelera ser restringido nas hipéteses
legais ou quando assim o exigir o objeto do comtrat ndo consiste em mera faculdade,
caracterizando-se como verdadeiro poder juridiodepdo o licitante, inclusive, utilizar-se
dos meios judiciais para garantir a participacdacartame, se necessario.

PALAVRAS-CHAVE: Estado de Direito, Estado Democratico de Direitamdnistracao
Publica, Licitagdo, procedimento licitatério, dimei direito de licitar, direito subjetivo,
principios, poder juridico.



ABSTRACT

The Democratic State, that is a result of a graagtion of chances through which the rule of
law has passed, since its institucion, recogniseth¢ individuous, beyond the garanties
already obtained in previews systems, the righpddicipate in the exercice of the public
power. In the current sistem, besides the sevetaraduties imposed to the State, it is
imposed the duty of making a public bidding befthre acquisition or sale of public assets.
On the other hand, it was assured to the interestembns the right to take part on these
biddings, as long they fulfill the legal requirente@nd the conditions provided by the bid
announcement, which covers, not only the prerragatf taking part of the bid, but also the
right of equal treatment between the participaasswell as the right to enforce the Public
Administration to follow procedure provided by lamd the conditions provided by the bid
announcement; to see the due evaluation of theopadp according to the criterias in the
announcement; to acess previous acts of the puiididing, which must be publicised
previously; to appeal against the decisions madkerpublic bidding. Such rights — that can
be restricted in cases provided by law and by thiebjic contract — are not only meres
faculties, but they are true powers of the inte@sh participate of the bid, that can besides
invoce judicial means to ensure his participatioinsecessary.

KEYWORDS: Rule of Law, Democratic State, Public Adminiswat Bidding, Bidding's
procedure, Right to Bid, Subjective Right, PrineglLegal Power.
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INTRODUCAO

O Estado de Direito representou um grande avang® g@ciedade ao submeter o
exercicio do poder a lei e consagrar direitos argas aos individuos, até entdo sujeitos as
arbitrariedades dos monarcas.

Desde que surgiu passou por diversas transformai@eshegar ao modelo atual,
Estado Democratico de Direito, em qual se reconheseindividuos, além das garantias ja
consagrados nos regimes anteriores, o direito digipar do exercicio do poder.

Entre os deveres impostos a Administracdo Pubbidastado Democrético de Direito,
destaca-se a obrigacdo, prevista pelo artigo 3dsdnXXl da Constituicdo Federal, de
realizar procedimento licitatério para selecdo deppsta mais vantajosa quando desejar
contratar bens e servi¢os, ou ainda, realizar casnpralienacdes. Assim, ndo ha como se
negar, a priori,as pessoas fisicas e juridicas apresentarem 0s requisitos legais e
preencheram as condi¢cfes previstas no instrumemocatorio o direito de participar das
licitagBes por realizadas pela Administracdo Pablic

Partindo dessa premissa,da analise das caracsigtiementares ao procedimento
licitatério e da concepcéo de direito subjetivo atoal modelo de Estado, o trabalho tera
como objetivo caracterizar a existéncia de um fiirde licitar” que garanta aos interessados
a prerrogativa de participar dos certames realggmios entes publicos e de um “poder
juridico”, que permita aos licitantes recorrer aalidiario para efetivacdo do direito, caso
necessario.

Busca-se, portanto, responder a seguinte quesidoper aos entes publicos o dever
de realizar um procedimento administrativo prétéadente a obter a proposta mais vantajosa
— seja sob o aspecto técnico e/ou financeiro -a tedsso Constituinte assegurado aos
interessados em contratar com a Administracdo reitdi de licitar”, ou ainda, o “poder
juridico” de participar dos certames publicos?

Através da revisdo bibliografica realizadada hipétese de que a imposi¢do de
um dever a Administracdo implica, necessariamenteeconhecimento de um direito aos
administrados, pretende-se ainda analisar asig@@sdnecessarias ao reconhecimento do
direito subjetivo de licitar, sua amplitude, use desdobramentos, a possibilidade de
instituicbes de restricdes legitimas ao seeroécio e, por fim, o poder juridico de
exigir judicialmente a participagdo no certame, socémpostas restricées ilegitimas aos

licitantes.



Espera-se que a pesquisa traga contribuicbes ndaa@ comunidade juridica e para
aqueles que com pretendem contratar com a Adnag#ir Pablica, mas também para os
entes publicos, na medida em que pretende-se queibc@a para o aprimoramento da
concepcao dos limites da atuacdo destes nosedinoentos licitatorios e,
consequentemente, para o melhor desempenhdevdw constitucional de respeito aos
direitos dos administrados.



1 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

A analise do direito ndo pode ser realizada de doisnlada. Ao contrario, a fim de
que sejam evitados equivocos, deve ser contexadaliponderando-se os fatos de acordo
com o local em que ocorreram e 0s valores quepéagporteavam a sociedade.

Para o desenvolvimento e aprofundamento do tenmeicotdp presente trabalho — “O
Direito de Licitar” — mostra-se pertinente fazeraubreve analise sobre a evolugédo do Estado
Moderno, importante também para compreenséao dibadife licitar em toda a sua amplitude.

1.1 A evolucao do Estado Moderno: do Absolutismo ao Estio Democratico de Direito

O Estado Moderno surge apdés o periodo medievahtalida necessidade de
superacdo da permanente instabilidade politicapnémuica e social inerente ao sistema
feudal e da aspiracdo da sociedade & uma unidaHstado,que se concretizaria mediante a
afirmacdo de um poder soberano e central, recahhgur todos como o mais alto poder
dentro de um determinado territéfio.

A primeira forma de Estado Moderno € o Estado Alisth que, iniciando uma nova
ordem, transfere ao Estado as relagbes de poderi¢ade e administracdo da justica), até
entdo atribuidas ao senhor feudal.Como bem poddega Miranda:

A funcao histérica do Estado absoluto consiste esonstruir (ou construir)
a unidade de Estado e da sociedade, em passaradsituagdo com divisao
de privilégios das ordens (sucessores ou sucedépnsqgxivilégios feudais)
para uma situacdo de coesao nacional, com relgtiaédade de vinculos do
poder (ainda que na diversidade de direitos e de)er

O poder, nesse periodo, passa a se concentrarauassdn rei que, sob o pretexto de
origem divina, o exerce de forma ilimitada e sotwdos’Sahid Maluf ao se referir &
primeira fase do Estado Moderno e a classica ‘@r&rincipe”, de Nicolau Maquiavel,
sintetiza bem a ideia que vigorava no periodofamar que “ao principe tudo é permitido,
até mesmo a infamia, a hipocrisia, a crueldadegeatim, contanto que atinja seu escopo.
Todos 0s meios que forem por ele utilizados no aégier do poder sdo admissiveis e

justificados”™?

LJATAHY, Carlos Roberto de @ Ministério Publico e o Estado Democratico de Ditee S&o Paulo: Lumen
Juris, 2007, p. 33.

’MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituici@ edigdo. Rio de Janeiro: Forense, 2009. Traddgo
edicdo portuguesa, p. 31.

3JATAHY, op. cit. p. 33/34.

“MALUF, Sahid.Teoria Geral do EstadoS&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 234.



O periodo, como sabe, é marcado pela arbitrariedademonarcas absolutistas —
decorrente da auséncia de limites ao exercicio afterp—, fator que posteriormente se
mostraria relevante para o desenvolvimento da ndediberdade e dos direitos fundamentais
inerentes ao Estado de Direfto.

Os exageros cometidos pela monarquia, a insuficiétas garantias individuais, a
negacao dos direitos politicos aos suditos, bemocamspiracdo da burguesia a liberdade
econbmica fazem surgir, quase como que uma consgquégica do absolutismo, o Estado
de Direito®

Contrapondo-se ao Estado Absolutista, o Estado idst® possui como principal
caracteristica a submissdo da atividade estatai-a rlesse contexto, entendida como
expressdo da vontade geral —, sendo o exercigmder regulado e controlado pelo direito.

Como bem observa Paulo Bonavides:

[...] a premissa capital do Estado Moderno é aemdo do Estado absoluto
em Estado Constitucional; o poder ja ndo é de psessoas de leis. Sdo as
leis, e ndo as personalidades, que governam oardeto social e politico.

A legalidade é a maxima de valor supremo e se zradm toda energia no

texto dos Codigos e das Constituicbes.

Ha, porém, outros aspectos essenciais a um Eseaddirdito, conforme afirma
Carlos Ari Sundfeld:

[...] definimos Estado de Direito como o criado egulado por uma
Constituicdo, (isto €, por norma juridica superés demais), onde o
exercicio do poder politico seja dividido entre &g independentes e
harménicos, que controlam uns aos outros, de modadei produzida por
um deles tenha de ser necessariamente respeitia desnais e que os

cidadaos, sendo titulares de direitos, possamapéd proprio Estadb.

Na mesma linha Gilmar Ferreira Mendes, Inocénciatikdd Coelho e Paulo Gustavo
Gonet Branco sustentam que a expressao ndo podelizada para designar qualquer Estado

ou ordem juridica mas, ao contrario:

[...]apenas aquele Estado ou aquela ordem juriglicagque se viva sob o
primado do Direito, entendido este como um sistedea normas
democraticamente estabelecidas e que atendam,nmios, as seguintes
exigéncias fundamentais: a) império da lei comoesg#io da vontade geral;
b) divisdo de poderes: legislativo, executivo eidiadt c) legalidade da
administracdo: atuacdo segundo a lei, com sufiieohtrole judicial; e d)

*MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucional. Tomo IV Direitofundamentais Coimbra: Coimbra
Editora, 2000. p. 19.

®MIRANDA, Manual de Direito Constitucional. Tomo IV DireitoSundamentais,p. 19/20.

"BONAVIDES, PauloTeoria do EstadoS&o Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 41.

8SUNDFELD, Carlos AriFundamentos do Direito Publico®® edicdo, Sao Paulo: Malheiros, 1997, p. 39.



direitos e liberdades fundamentais: garantia jooidormal e efetiva
realizacdo materidl.

Como bem observam os aludidos autores, poréni@ qee as conquistas do Estado
de Direito ndo foram atingidas em um Unico momemias sim alcancadas apds muita luta e
em cada uma das etapas do Estado Constitutieriaberal, Social e Democratico —, que
surgem em momentos diferentes e dentro de conthisigsicos bem especificos.

A primeira dessas etapas foi o Estado Liberal- éamdenominado por Bonavides
como “Estado constitucional da separacdo dos psidéreyue surgiu sob influéncia do Bill
of Rights em 1689, na Inglaterra; da DeclaracaWidginia em 1776, na América do Norte; e
da Revolucdo Francesa, em 1%779e, voltando-se contra o absolutismo, teve caaméa de
ser a luta contra a arbitrariedade.Como observarida:

O Estado constitucional, representativo ou de @ireurge como Estado
Liberal, assente na ideia de liberdade e, em noete @mpenhado em
limitar o poder politico tanto internamente, pelaa sdivisdo, como
externamente, pela redugdo ao minimo das suas dsnp@rante a
sociedadé?

Inspirado nos fatos histdricos anteriormente merados, o Estado Liberal — quer sob
a forma de monarquia constitucional, quer sob mdorepublicana — traduzia os ideais das
revolucdes inglesa, americana e francesa, a sabsaoberania nacional; a limitacdo ao
exercicio do poder fundada na supremacia da ldiviado do poder entre o6rgaos distintos
(Legislativo, Executivo e Judiciario); a separacgéiida entre o direito publico e o direito
privado; a neutralidade do Estado em matéria deligiosa; a liberdade, no sentido de nao
ser o homem obrigado a fazer ou deixar de fazemagcoisa sendo em virtude de lei; a
igualdade juridica, sem distincdo de classe, i&mga,sexo, ou crenca; e a nado-intervencao do
poder publico na economia popular, entre outfAstespeito desse modelo assevera José
Afonso da Silva:

Na origem, como é sabido, o Estado de Direito eraonceito tipicamente
liberal; dai a falar-se em Estado Liberal de Direitujas caracteristicas
basicas foram: (a) submisséo ao império da lei,eqaea nota primaria de
seu conceito, sendo a lei considerada como ato amnaformalmente do
Poder Legislativo, composto de representantes dm,pmas do povo-

MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO; Inocéncio MartiresBRANCO, Paulo Gustavo Gonefurso de
Direito Constitucional,Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 36/37.

%Expressdo utilizada por BONAVIDES$georia do Estadop. 33/58.

“MENDES; COELHO e BRANCO, op. cit., p. 37.

12BONAVIDES, op. cit., p. 41.

MALUF, op. cit., p. 132/134.

“MIRANDA, Jorge.Teoria do Estado e da Constituica® edigdo. Rio de Janeiro: Forense, 2009. Traddgéo
edicdo portuguesa, p. 36.

*MALUF, op. cit., p. 137.



cidaddo; (b) divisdo de poderes, que separe deafdndependente e
harménica os poderes Legislativo, Executivo e Jaidi como técnica que
assegura a producdo das leis ao primeiro e a indépeia e imparcialidade
do ultimo em face dos demais e das pressdes desgsas particulares; (c)
enunciado e garantia dos direitos individuais. &gsd@géncias continuam a
ser postulados basicos do Estado de Direito, qudigecma uma grande
conquista do Estado Liber4l.

Contudo, Para vincular o Estado a essa nova ordeiticda, era necessario uma
norma com status diferenciado. E nesse periodtamqior que surgem as Constituicbes que,
na concepc¢ao do Estado Liberal, consistem no im&into de defesa dos cidadaos em face do
arbitrio do Estado, do qual passou-se a exigir posaura neutra, evitando-se interferéncias
na esfera privadd. A respeito da postura do Estado nesse periodo &iveduzir as

afirmacgdes de Jatahy:

O Estado Liberal potencializava as liberdades iddais, inatas, que tinham

o carater de liberdades pré-politicas: o Estadmdua-se exatamente para
protegé-las e néo podia interferir na sociedada [iaita-las, mas somente

para generalizd-las, ... ‘impedindo eventuais abusometidos em seu

exercicio. Um Estado, portanto, absolutamente alepérante os interesses
econdmicos-sociais que se digladiavam na sociedbde’

Ainda quanto as caracteristicas desse novo model&stado — indissociavel do
conceito de Constituicdo e dos direitos fundamentaiMiranda sustenta que a postura
individualista e o primado da liberdade, da segtaanda propriedade, complementadas pela
resisténcia & opressédo, seriam seus elemento<iesséd individualismo, segundo Maluf,
alias,é o conceito basilar do Estado Liberal — i@ cogitava direitos sociais nem deveres
dos individuos para com a sociedade— e tambéméa bz decadéncia dessa primeira forma
de Estado de Direitt.

A partir da Constituicdo Francesa de 04 de julh@&iet os direitos do homem, foram
“catalogados sob uma triplice divisao: a) direfiofiticos (de cidadania); b) direitos publicos,
propriamente ditos (direitos civis); e c) direitisliberdade (direitos civis negativosy”.

No entanto, apesar desses direitos pertencerendewarem pertencer a todos —, ndo
sdo, no século XIX, reconhecidos indistintamentecAntrario, algum sédo concedidos apenas

a cidaddaos que possuam determinados requisitosOms (ex. sufragio), outros

185]LVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positiv@7* edicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2014, p. 114/115.

YJATAHY, op. cit. p. 38.

BJATAHY, op. cit. p. 39.

MIRANDA, Manual de Direito Constitucional. Tomo IV DireitoSundamentais p. 22.

““MALUF, op. cit., p. 135.

ZIMALUF, op. cit., p. 135.



aproveitam somente aqueles que pertencam a detefanciasse (ex. propriedade) e outros
somente s&o alcancados com muita dificuldaded{gsito de associacéo sindicA).

Fica evidente, portanto, que a suposta “neutraditlaid Estado — caracteristica do
liberalismo — era, em verdade, uma parcialidadevarfda burguesia.Por essa razao diversos
autores afirmam que nessa ordem social os dirgitdsrais, na pratica, correspondiam
somente aos direitos da classe econdmica domirardgpenas de maneira formal eram
concedidos ao membros das classes inferiores.

Nesse contexto histérico, a Constituicdo — que igegtiava as camadas mais
humildes da sociedade — torna-se um mecanismonpamatencdo da ordem (especialmente
das conquistas obtidas pela burguesia) ao invésndenstrumento de revolucédo social.
Consequentemente, a adocao do liberalismo acabempticar ndo sé o fortalecimento da
burguesia, mas também o empobrecimento da classaria sendo a desigualdade social —
acentuada pela revolucéo industrial — uma daseguiéicias desse modéto.

Apesar do chocante contraste entre os direitosedith@s a burguesia e aqueles
conferidos a camada mais pobre da populacdo — rexislopelos detentores do poder
econdbmico —o Estado Liberal, no entanto, mantémesée, contribuindo para o agravamento
das condicdes da classe operaria. Como bem dédtdch

[...] o Estado liberal a tudo assiste de bragozgactas, limitando-se a policiar
a ordem publica. E o Estado-Policia (L'Etat Gendgtnindiferente ao
drama doloroso da imensa maioria espoliada, dareacgforte esmague o
fraco, enquanto a igualdade se torna uma ficgaliberalade uma utopia.
Sem duvida, eram anti-humanos o0s conceitos libedaisigualdade e
liberdade. Era como se o Estado reunisse num \adtteatro lobos e
cordeiros, declarando-os livres e iguais peragg @ propondo-se a dirigir
a luta como arbitro, completamente neutro. Peraiiistado ndo havia fortes
ou fracos, poderosos ou humildes, ricos ou poldrdedos, ele assegurava
0s mesmos direitos e as mesmas oportunidade?s4 [...]

Nesse cenario, sendo o Estado Liberal insuficigratea proteger e assegurar 0s
direitos e as liberdades de todos os homens endestevidente a desumanidade de sua
ideologia — posto que, como bem aponta Maluf, sersdmdividuos naturalmente desiguais,
social e economicamente, devem, necessariamerdge) satados de forma desigual — é que,
a partir do inicio do século XX, comecam a surgiovimentos sociais,inspirados
principalmente pelas lutas operarias,que acabanrilmoindo para o surgimento do Estado

Social?®

“MIRANDA, Manual de Direito Constitucional. Tomo IV DireitoSundamentais p. 22.
“MENDES; COELHO e BRANCO, op. cit., p. 38/39.

MALUF, op. cit., p. 138/139.

MALUF, op. cit., p. 139.



Diferentemente do Estado Liberal, 0 segundo model&stado Constitucional tem
como principal objetivo superar o individualismaaeristico ao modelo anterior através de
uma postura intervencionista do Estado, voltadaadizar o bem estar social por meio da
afirmacdo de direitos sociais e a superar as dadigdes que, a despeito da ideia de
igualdade formal vigente, eram inerente ao libsnadi*®

A respeito do Estado Social, assevera Bonavides:

Ja o novo Estado constitucional, sucessor daquestado Liberal], é
conspicuamente marcado de preocupacoes distimtijas, agora, menos
para a liberdade do que para a justica, porqubeadiade ja se tinha por
adquirida e positivada nos ordenamentos constitacp ao passo que a
justica, como anseio e valor social superior, estdanda longe de alcancar o
mesmo grau de insercéo, positividade e concrecdo. [

Quando se analisa a matéria sujeita, ou a subatdaessa segunda forma de
Estado constitucional, € de todo o ponto facil iguewr que ela ndo gira ao
redor de formalismos e abstracdes; seu ponto de apoaco de identidade
sdo o tecido social dos direitos fundamentais. I8gaimidade se faz e
cresce na exata medida em que tais direitos seatizan?’

O gque se pretende no Estado Social — também chapwdBonavides de “Estado
constitucional dos direitos fundamentais” —, padaha instauracdo do Estado do Bem Estar
(“Welfare State”) que reclama uma postura ativabdtado, diametralmente oposta aquela

verificada no modelo anterior. Afirma Luis RobeB@rroso:

[...] no século XX, sobretudo a partir da Priméiaerra, o Estado ocidental
torna-se progressivamente intervencionista, serglmtivado de Estado
Social. Dele ja ndo se espera apenas que se abgtenihtervir na esfera
individual e privada das pessoas. Ao contrario, sialo, ao menos
idealmente, torna-se instrumento da sociedade @ambater a injustica
social, conter o poder abusivo do capital e prestavicos publicos para
populacad®

Mario Lucio Quintdo Soares, sintetiza, com clareaaprincipal transformacéao
verificada no periodo: “o cidadao-proprietario, yder do Estado Liberal, viu-se
transformado em cidadao-cliente do Estado do bean-sscial, através da materializacdo de

direitos”?® Ao aprofundar a questdo, pondera Jatahy:

Diante desse quadro de degradacao social, o Bstadmais podia ser mero
expectador, devendo intervir diretamente nas gesstdciais, passando de
ente meramente passivo (com a obrigacdo de nawiinte esfera dos

direitos individuais constitucionalmente assegusa@dopromotor de bens e
servigos e devedor de uma prestagéo positiva @segurada a uma parcela

*MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO; Inocéncio MartiresBRANCO, Paulo Gustavo GoneZurso de
Direito Constitucional,Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 39/40.

2'BONAVIDES, op. cit., p. 46/48.

BARROSO, Luis Robertdireito Constitucional Contemporaneo: os conceitbsidamentais e a criagéo de
um novo modelola edicdo, Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 65.

)SOARES, Mério Lucio QuintdoTeoria do Estado: o substrato classico e os novasgigmas como pré-
compreensao para o direito constitucion@elo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 294.



mais abrangente da sociedade, especialmente das<siamenos favorecidas.
Caracteriza-se como modelo estatal capaz de cdrilzati, em um mesmo
sistema, como asseverado por José Afonso da Sibig, elementos ‘o
capitalismo, como forma de producéo, e a consecdgaoem-estar social
geral, servindo de base ao neocapitalismo tipice/difareState’.[...]

O Estado Social se contrap6e a estrutura dos argamas liberais, que ndo
admitiam ingeréncias do Poder Publico na organizacanémica. O Estado
social reclama outra concepcédo da politica basemadgao estatal com o fim
de equilibrar a balanga da justica e garantir jcaithente aos cidad&os
assisténcia e sustento para suas necessitfades.

Com base nessa ideologia, sobretudo diante dasasagonsequéncias da | Guerra
Mundial,s&o consagrados direitos que, diferenteen@ns direitos de liberdade, caracterizam-
se ndo como meros poderes de agir, mas sim coneygsode exigir, vinculados a ideia de
igualdade material e ndo meramente formal. E nemsedo que surgem os direitos sociais —
inclusive as normas de protecdo ao trabalhador,leenalicamente representadas pela
Constituicdo mexicana, de 1917, e pela Constitui@dNeimar, de 1928 — culturais e
econdmicos, ou seja, os direitos de segunda gefacio

O Estado Social, contudo, especialmente apés adhr@ Mundial®, diante do plexo
de demandas, pretensdes e reivindicacbes queéithapsesentadas e dos excessivos custos
financeiros e burocraticos, entre outros,revelaiseapaz de realizar seus objetivos,
qguestionando-se a sua eficiéncia quer para gemistabuir riquezas, quer para prestar

servigos publicos.Observa Miranda:

[...] Observam-se no Estado social de Direito finsimtomas de crise — a
chamada crise do Estado-providéncia, derivada r&éotde causas
ideoldgicas (o refluxo das ideias socialistas otiadi@gantes perante ideias
neoliberais) quanto de causas financeiras (0s amsyeis custos de
servigcos cada vez mais extensos para populacdessacada vez menos
vastas), de causas administrativas (0 peso de wwracrhcia, ndo raro
acompanhada de corrupcdo) e de causas comerciaigug¢bra de
competitividade, nhuma economia globalizante, corsggasem o mesmo
grau de protecao social).

E mais importante do que todas essas vicissitudestes problemas,
deparam-se — a escala de toda humanidade — a degoada natureza e do
meio ambiente, as desigualdades econbmicas erntresgadustrializados e
paises ndo-industrializados, os movimentos de gégralo sul para o norte
com fenbmenos de inter e multiculturalismo ndo sproblemas, as
situacBes de exclusdo social mesmo nos paisesric@és a manipulacéo
comunicacional, os corporativismos egoistas, aurltconsumista de
massas, a erosao de valores éticos familiaresiticps) as tensdes étnicas e
religiosas, enfim surtos de terrorismo macicog. [..

SJATAHY, op. cit. p. 42.

$IBARROSO, op. cit., p. 65.

$2JATAHY, op. cit. p. 43.

3MIRANDA, Manual de Direito Constitucional. Tomo IV DireitoSundamentais p. 31.
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Nessa situagdo, o proprio Estado — o Estado modkrtipo europeu — dir-
se-ia estar ameacado ou em crise: pela dificuldadpela impossibilidade
de satisfazer maiores e mais diversificadas netzdss colectivas, por
tendéncias centrifugas de diversa natureza, poerstis processos de
integracédo regional ou continental e pela glob@ﬁlzﬁ4

Acrescenta-se a esses fatores, como bem pondesaaiBes, a falta de efetividade dos

direitos fundamentais consagrados no periodo:

Na fase incipiente e rudimentar do Estado con#itiat dos direitos
fundamentais, que aparece com a presenca inovadsuapreendente dos
direitos sociais, portanto, sob as vestes semé&ntica chamado Estado
Social em substituicdo ao Estado constitucionakej@aracédo de Poderes,
entdo politica e ideologicamente alcunhado de Bstdideral, observa-se
gue os direitos fundamentais, posto que seja, lf@asa material constitutiva
do Estado recém-levantado sobre as ruinas constiflis dos ordenamentos
liberais, nada acrescentam ainda a sua dimensadivabjque tanto os
caracterizara, nem tampouco 0s principios, derafareza aqueles direitos
viriam a participar depois, com o reconhecimentaraclamacao adicional
de sua objetividade. [...]

Nessa conjuntura tedrica havia, portanto, em terpmsstitucionais, um
Estado Social também abstrato, a que se sucedgp@isda formula ora
vigente de um Estado Social concreto, que seguwha tlas metamorfoses
por que ha passado o Estado Moderno até configarama
contemporaneidade sob a designacdo de Estadotcoiostal dos direitos
fundamentaig?

O modelo, assim, revelou-se insuficiente para m$@o as demandas sociais e

econdmicas da complexa sociedade moderna, fazendewessaria uma nova mudanca,

como bem ponderam Mendes, Coelho e Branco:

Fazendo uso, para tal efeito, @anumnis opinio, diremos, em resumo, que,
para seus opositores, a insuficiéncia maior dodéstdocial de Direito
residia em ndo ter conseguido realizar a desejadangpre prometida
democratizacdo econbmica e social, a economia dwergéhumano
proclamada pelos entusiastas do neocapitalismo.

Por isso, ao ver critico de Elias Diaz, urge supesae modelo, rumo ao
chamado Estado Democratico de Direito, em cujo Seiorealizaria a
integracdo conciliadora dos valores da liberdadelae igualdade, da
democracia e do socialisrid.

Surge, entdo, o Estado Democrético de Direito —como prefere Bonavides, o
“Estado constitucional da Democracia participativahodelo que pretende levar a cabo, em
proveito da cidadania/povo e da cidadania/Nacadliretos da justica ja consagrados nas

ordens constitucionais anteriores (Estado LiberSboeial)®’

*MIRANDA, Teoria do Estado e da Constituicap. 44/45.
*BONAVIDES, op. cit., p. 49/50.

*MENDES; COELHO e BRANCO, op. cit., p. 40.
$’BONAVIDES, op. cit., p. 52.
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Sua principal caracteristica € a participacdo eegdd povo — destinatario do poder
politico — no exercicio do poder, baseada emistmdonviccad’e, para que sua finalidade
seja atingida, no Estado Democratico de Direitaliositos assegurados aos individuos séo
ampliados.Observa Sundfeld:

A influéncia do ser democratico de um Estado na faancreta do direito
publico € evidente. Ndo sO justifica a existénce @mo dedicado

exclusivamente as questdes eleitorais (o dire@iogal), como produz uma
categoria diferenciada de direitos: os direitostigoks.

Os direitos garantidos pela Constituicdo aos iddies — que no mero
Estado de Direito se limitavam a protegéo das festaicbes individuais em
face do poder: direito de exercer uma profisséitdi de ndo ser preso
indevidamente, direito de possuir bens — se ampéanoutros de diversa
qualidade: no asseguramento juridico da participggipular nas decisbes
do Estado. Surgem nao apenas os direitos de d&taer votado, de fundar
e participar de partidos politicos — correspondedtegarantia imediata da
participagdo no poder —, como seus necessariosnsastlos: os direitos a
liberdade de expressdo do pensamento e de imprdesaeunido, de

informacéo, e outros mais.

Esse, € justamente o modelo expressamente adottal@pnstituicdo Brasileira de
1988, que em seu artigo primeiro estabelece: “AttA Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoluvel dos Estados e Mpiois e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito [...]". A respeite seu conceito, asseveram Mendes,
Coelho e Branco:

Em que pesem pequenas variagbes semanticas em desse nucleo
essencial, entende-se como Estado Democratico i#da organizagdo
politica em que o poder emana do povo, que o exdireemente ou por
meio de representantes, escolhidos em elei¢coes leviperiddicas mediante
sufrédgio universal e voto direito e secreto, paraxercicio de mandatos
periddicos, como proclama, entre outras a Congdituibrasileira. Mais
ainda, ja agora no plano das relacdes concretes @pbder e os individuos,
considera-se democréatico aquele Estado de Direito ¢ empenha em
assegurar aos seus cidadados o exercicio efetivisar@iente dos direitos
civis e politicos, mas também e sobretudo dostdgeconémicos, sociais e
culturai4so, sem os quais de nada valeria a solenelgmnacdo daqueles
direitos:.

Dai ser possivel afirmar que o Estado DemocréticDideito é o modelo que decorre
da evolucdo dos Estados Constitucionais que, emepo momento, submeteram o exercicio
do poder aos limites da lei, reconhecendo direftdviduais — especialmente de protecéo do

individuo contra o Estado (Estado Liberal); na &egia, consagraram aos individuos o

direito de exigir do Estado prestacfes positivaga@o Social); para, enfim, reconhecer aos

¥SUNDFELD, op. cit. p. 49.
%%SUNDFELD, op. cit. p. 51.
“'MENDES, COELHO e BRANCO, op. cit. p. 139.
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cidadaos, em acréscimo aos direitos ja consagradssmodelos anteriores, o direito de
participar do exercicio do poder e de exigir queobgtivos sociais impostos aos Estado
sejam realizado¥.

Ha que se ressaltar, porém, como bem pondera Blesgwijue apesar de existirem
trés modelos de Estado Constitucional ndo se ftenpropriamente uma ruptura no tempo
gue dé origem a cada uma das fases do Estad®ireito, mas sim uma metamorfose,
caracterizada pelo “aperfeicoamento e enriquecion@nacréscimos, ilustrados pela expanséo
crescente dos direitos fundamentais bem como pialgéo de novos direito$”.

Finalmente, observa-se que, em qualquer de sassliptoricos, o Estado de Direito
sempre foi uma conquista, sendo oportuna a trag@ecida precisa sintese de Pablo Lucas
Verdu referida por Mendes, Coelho e Branco

O Estado de Direito, em qualquer das suas espéestado liberal de

Direito, Estado social de Direito, Estado democtatile Direito, € uma

conquista. Quero dizer que cada um deles se estabel ou tentou

estabelecer-se, lutando contra estruturas de podérérias, a saber: Estado
liberal de Direito, frente ao Antigo regime; Estabeial de Direito, contra o

individualismo e o abstencionismo do Estado libeEsdtado democratico de
Direito que luta com as estruturas socio-politidasanterior: resquicios

individualistas, neocapitalismo opressor, sistematabelecido de

privilégio.*®

1.2Caracteristicas e principios do Estado Democr&t de Direito

Como bem pondera Soares os paradigmas tradiciolesism ser superados pelas
novas exigéncias de transformacéo social e pelessglade de concretizacdo das premissas
de justica social, fixadas em parametros constihais** Com esse propésito surgiu o Estado
Democratico de Direito, que possui como elemenseresal a ideia de participagdo do povo
na formacao da vontade estatal e de que todogytéahdireito a essa participac&o.

Conforme afirmam Mendes, Coelho e Branco, o Es@elmocratico de Direito € o
regime que “se pretende aprimorado, na exata megidgue nao renega, antes incorpora e
supera, dialeticamente, os modelos liberal e sga@lo antecederam e que proporcionaram o

seu aparecimento no curso da histéffa”.

“ISUNDFELD, op. cit. p. 49.

“BONAVIDES, op. cit., p. 41.

3 Apud Pablo Lucas Verdli, MENDES, COELHO e BRANCOgip p. 37.
“BONAVIDES, op. cit., p. 49/50.

“SSILVA, op. cit. p. 119.

“MENDES, COELHO e BRANCO, op. cit. p. 139.
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Justamente por isso, o0 regime democratico ap@esdEientos comuns as ordens que
0 antecederam e também elementos proprios — ebpenia a participacdo do povo no
exercicio do poder —, 0s quais sao elencados putf8ld da seguinte forma:

a) criado e regulado por uma constituigao;

b) os agentes publicos fundamentais s&do eleitos e vadoe
periodicamente pelo povo e respondem pelo cumptorsseus deveres;
c) o poder politico é exercido, em parte diretameste povo, em parte
por Orgdos estatais independentes e harmonicoscapteolam uns aos
outros;

d) a lei produzida pelo Legislativo é necessariametitgervada pelos
demais Poderes;

e) os cidadaos, sendo titulares de direitos, inclugigbticos, podem
opod-los ao proprio Estadd.

Assim, o doutrinador afirma que “em termos sint&jco Estado Democratico de
Direito € a soma e 0 entrelacamento de constitatisomo, republica, participacdo popular
direta, separacéo de Poderes, legalidade e di(gittisiduais e politicos)*?

A doutrina, alias, é pacifica ao sustentar queginte democratico ndo se restringe a
guestao da representatividade, constituindo umadeido alicerce da ordem juridica. Nesse
aspecto, Reis Fried esustenta que o Estado Derncocagsenta-se na participacdo do povo no
exercicio do poder, na legitimidade do exercicio pdmler, no respeito aos direitos e
garantias estabelecidos pela ordem juridica, nare@scia ao principio da legalidade e no
império da constituicdo — elementos ja indicados $undfeld — e também no respeito ao
direitos da minoria, ainda que prevaleca a vontideaioria:

Nao obstante a indiscutivel caracteriza¢gdo da dexoiaccomo auténtica
modalidade de regime politico, é fato inconteste quchamado regime
democratico transcende, em muito, as limitadagdi@as da questao central
da representatividade e, por extensdo, da legaiteid para também
constituir-se em sustentaculo imperioso da ordemdifuo- politico-estatal,

consensualmente estabelecida.

O chamado império da lei (Estado de legalidade}ktitoise, ao lado do

imperativo da legitimidade (originaria e concomiggntambém conhecido
sinteticamente como estado de legitimidade, desta, fem um dos pilares
fundamentais de apoio da democracia, sem o qualuestdp da

representatividade acabaria esvaziada pela sirmpjessicdo da vontade da
maioria (sem o necessario respeito aos direitosidaria), relegando-se a
segundo plano, por efeito consequente, a ideiaatatd garantia efetiva das
amplas liberdades publicas (direitos individuaisotetivas inalienaveis do
género humano).

A democracia denota, portanto, caracteristicagileutds bésicos que, na
gualidade de genuinos elementos de concrecdopagsa em muito a
concepgdo classica (e limitada) da representatieidpara forjar um

auténtico binarismo complementar entre os denoroBadstados de

“'SUNDFELD, op. cit. p. 53.
“SUNDFELD, op. cit. p. 53.
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legitimidade e de legalidade, por intermédio delo pmenos, cinco
postulados fundamentais: 1) A efetiva participadaopovo (conjunto de
nacionais) na atividade sdcio-politico-estataleg)timidade do exercicio do
poder (ou seja, 0s mandatarios e agentes de pedemdjozar de inconteste
autorizacao do titular do poder publico (povo)pB3valéncia da vontade da
maioria, porém com respeito aos direitos da minetjaregime de outras
liberdades, servindo o Estado como sinérgico dwaliesta realidade; 5)
império da lei e da ordem legitimamente (consenseiale) estabelecida, em
Gltima analise, no texto constituciorfal.

José Joaquim Gomes Canotilho, por sua vez,dest@ca Gonstituicdo de Portugal —
assim como a do Brasil — adotou o conceito comptixdemocracia, que abrange nao s6 o
elemento representativo, mas também o participaiessa forma, afirma em um Estado
Democrético de Direito os cidaddos ndo apenas execcpoder de forma direta ou indireta,
mas também tém a prerrogativa de participar dogssmde tomada decisdes pelo Estado, de
exercer 0 controle critico sobre as opinides g@etes e de dar inicio a alteracdes no
sistema politico democrético, entre outros:

SO encarando as varias dimensdes do principio détiea (propoésito das
chamadas teorias complexas da democracia) se crdsegxplicar a
relevancia dos varios elementos que as teoriassicdds procuravam
unilateralmente transformar eratio e ethos da democracia. Em primeiro
lugar, o principio democréatico acolhe os mais irntgues postulados da
teoria democrética representativa — 0Orgdos reptatbers, eleicdes
periédicas, pluralismo partidario, separacao deepesd Em segundo lugar, o
principio democratico implica democracia participatisto €, a estruturacao
de processos que oferecam aos cidadaos efectigsibifidades de aprender
a democracia, participar dos processos de de@géamer controlo critico da
divergéncia de opinides, produzir inputs politidesnocraticos. E para este
sentido participativo que aponta o exercicio dedtiomy do poder (art.’g, a
participacdo democratica dos cidaddos (affc)9 o reconhecimento
constitucional da participacdo direta e ativa ddaddos como instrumento
fundamental da consolidacdo do sistema democratamt. 109) e
aprofundamento da democracia participativa (dit. 2 Afastando-se das
concepcoes restritivas da democracia, a Constituddidercou a dimensao
participativa como outra componente essencial agaodeacia. ... Entre o
conceito de democracia reduzida a um processo pkesentacdo e o
conceito de democracia como otimizacéo de partjéipaa lei fundamental
apostou no conceito complexo normativo, traduzidman relacdo dialética
(mas também integradora) dos dois elementos — geptaivo e
participativo‘L.30

“FRIEDE, Reis.Curso de ciéncias politicas e teoria geral do Estadeoria constitucional e relacdes
internacionais 5" edicdo, Rio de Janeiro: Freitas Bastos Editora32p. 240.
*)CANOTILHO, José Joaquim GomdBireito Constitucional 7*edicdo. Coimbra: Edigées Almedina, p. 288.
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Ainda no que tange ao alcance do modelo democraiguofessor José Afonso da
Silva, sustenta que a democracia deve ser patti@paluralista e, acima de tudo, permitir o
pleno o pleno exercicio dos direitos individuaisengtituindo um verdadeiro processo de
liberacdo dos individuos das formas de opresséao:

A democracia que o Estado Democrético de Direitdiza ha de ser um
processo de convivéncia social numa sociedade, jivstga e solidaria (art.
3% 1), em que o poder emana do povo, e deve secidreem proveito do
povo, diretamente ou por representantes eleitas Xarparagrafo Gnico);
participativa porque envolve a participacio Crefceio povo no processo
decisorio e na formagdo dos atos de governo; Etagborque respeita a
pluralidade de ideias, culturas e etnias e press@ss8im o dialogo entre
opinibes e pensamentos divergentes e a possil@lidadconvivéncia de
formas de organizacé@o e interesses diferentes ciadsde; ha de ser um
processo de liberacdo da pessoa humana das foemaprelssdo que nao
depende apenas de reconhecimento formal de cear&tsl individuais,
politicos e sociais, mas especialmente da vigéteieondicdes econdémicas
suscetiveis de favorecer o seu pleno exercicio.

E um tipo de Estado que tende a realizar a si@ggocesso contraditorio
do mundo contemporaneo, superando o Estado cafgtglara configurar
um Estado promotor da justica social que o perfmal e o monismo
politico das democracias populares sob o influxosdoialismo real ndo
foram capazes de constrefir.

Quanto aos principios que regem o Estado DemoordécDireito, Dalmo de Abreu
Dallari destaca que o regime seria norteado psptri@cipios basicos: supremacia da vontade
popular; preservacao da liberdade(possibilidadéader tudo aquilo que ndo incomode ao
proximo e de dispor de sua pessoa e seus bensquaquer interferéncia do Estado); e
igualdade de direitos (proibicdo de instituir dises quanto ao gozo de direitos,
especialmente por motivos econdmicos ou decorreietefasse sociaisj.

Silva vai além e indica uma série de principiogdéntes ao Estado Democratico de
Direitos, cuja tarefa fundamental seria superateasgualdades sociais e regionais e instaurar
um regime capaz de realizara justica scéillara o referido autor, sdo principios do regime
democrético:

(a) principio da constitucionalidade, que expriem, primeiro lugar, que o
Estado Democratico de Direito se funda na legithided de uma
Constituicdo rigida, emanada da vontade populare, qdotada de
supremacia, vincule todos os poderes e 0s atos geteenientes, com as
garantias de atuacao livre de regras da jurisdigastitucional;

(b) principio democratico, que nos termos da Ctungfo, ha de constituir
uma democracia representativa e participativa,aplita, e que seja a
garantia geral da vigéncia e eficacia dos dirditodamentais (art.’);

L SILVA, op. cit. p. 121/122.
*DALLARI, Dalmo de AbreuTeoria Geraldo EstadoS&o Paulo: Saraiva, 2013, p.150.
3SILVA, op. cit. p. 124.
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(c) sistema de direitos fundamentais, que compeeeos! individuais,
coletivos, sociais e culturais (titulos II, VIIM8II);

(d) principio da justica social, referida no aitOlcaput, e no art. 193, como
principio da ordem econémica da ordem social; [...]

(e) principio da igualdade (arf. &aput, e I);

(f) principio da divisdo de poderes (art) 2 da independéncia do juiz (art.
95);

(9) principio da legalidade (arts’, H);

(h) principio da seguranca juridica (art. 5 XXXVLEXIII). >*

Como bem observam Mendes, Coelho e Branco, noteraaastado Democratico de
Direito €, em verdade, um super conceito do quaks@aem diversos principios, entre estes o
da separacdo de Poderes, o do pluralismo politicda isonomia, o da legalidade, e até
mesmo o principio da dignidade da pessoa huiiana.

Entre todos os principios acima elencados, témcedpmportancia para este trabalho
os principios da legalidade — em sua vertente adirativa — e da separacdo de poderes,

abordados no proximo tépico.

1.3 O principio da legalidade administrativa e da eparagdo de poderes no Estado

Democrético de Direito

O Principio da legalidade esta consagrado na Qoigsid Federal da Republica do
Brasil/88 em seu artiga’5inciso |l, que estabelece: "ninguém sera obrigatazer ou deixar
de fazer alguma coisa senédo em virtude de lei".

A respeito do aludido principio asseveram Mendeg]l® e Branco:

Quanto ao principio da legalidade, significa, revsnbs do art. % inciso I,
da nossa Constituicdo, que ninguém serd obrigdapea ou deixar de fazer
alguma coisa se ndo em virtude de lei, um preaeitttifuncional cujo
ndcleo essencial se espraia e se especifica notcarmdbi ordenamento
juridico, dando origem a mudltiplas expressdes —cgss0 legislativo,
devido processo legal, supremacia da lei, perantei,areserva de lei,
anterioridade da lei, vigéncia da lei, incidéncdalel, retroatividade e ultra-
atividade da lei, represtinacdo da lei, lacunas lda legalidade
administrativa, legalidade penal e legalidade téba, entre outras — as
quais, embora distintas em sua configuracdo forreahstancialmente
traduzem uma sé e mesma ideia, a de que a leiinstaumento por
exceléncia de conformac&o juridica das relacdeaisct

Em sua concepc¢éo classica, oriunda do primeiro lonode Estado de direito, o

principio da legalidade visava resguardar o pddiceontra investidas arbitrarias dos

*'S|LVA, op. cit. p. 124.
*MENDES, COELHO e BRANCO, op. cit. p. 148.
*MENDES, COELHO e BRANCO, op. cit. p. 139.
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monarcas. Seu objetivo, portanto, em um primeiroB1@o, era apenas impor limitacées ao
exercicio do poder a fim de resguardar os indivddoontra 0os excessos cometidos por
aqueles que o exerciam.

Em um Estado Democrético de Direito, no entantprincipio da legalidade ndo se
restringe a pautar exercicio do poder tdo someéwésse regime, como bem observa o
professor Silva, a importancia da lei é potenca® de forma que os instrumentos
normativos constituem um verdadeiro mecanismo @estormacao da realidade social e,
consequentemente, de realizacdo dos objetivogpdaliea elencados no texto constitucional.
Afirma o referido professor:

O principio da legalidade é também um principioilaasdo Estado

Democratico de Direito. E da esséncia do seu ctnaibordinar-se a
Constituicdo e fundar-se na legalidade democra8cgeita-se, como todo
Estado de Direito, ao império da lei, mas da le? cealize o principio da
igualdade e da justica ndo pela sua generalidade, pela busca da
igualizacao das condi¢cBes dos socialmente desiqudis

E precisamente no Estado Democratico de Direito geeressalta a
relevancia da lei, pois ele ndo pode ficar limitadam conceito de lei, como
gue imperou no Estado de Direito classico. Poistefe que estar em
condi¢bes de realizar, mediante lei, intervenca@esioppliguem diretamente
uma alteracdo na situacdo da comunidade. Sigriiicer: a lei ndo deve
ficar numa esfera normativa, n&o pode ser apeadelarbitragem, pois
precisa influir na realidade social. E se a Comgéip se abre para as
transformacdes politicas, econbmicas e sociaisagseciedade brasileira
requer, a lei se elevard de importancia, na medida que, sendo
fundamental expressdo do direito positivo, caraEese como

desdobramento necesséario do contetdo da Constitaigi exerce funcao
transformadora da sociedade, impondo mudancas isode@mocraticas,

ainda que possa continuar a desempenhar uma fuog@servadora,

garantindo a sobrevivéncia de valores, socialmace#os’

Para esse trabalho, no entanto, interessa espeudite, o0 principio da legalidade
administrativa — subprincipio da legalidade — m®vino caput do artigo 37, da Constituicao
brasileira, que estabelece: "A Administracdo Pabliireta, indireta, ou fundacional, de
qualquer um dos Poderes da Unido, dos Estados,istatd® Federal e dos Municipios,
obedecera aos principios da legalidade, impessai@jgublicidade e eficiéncia”.

O aludido principio norteia a atividade administatimpondo que esta seja exercida
dentro dos exatos limites permitidos pela lei, pddendo o agente administrativo distanciar-
se de seu comando sob pena de invalidade do atcagdiaa Como bem observa Sundfeld:

Esse principio em verdade um sub principio dceitdir pablico,
decorréncia que é da submissao do estado a ordielicgu— determina que
ato algum do estado surja se ndo como comando eomptar da lei.

A atividade administrativa deve ser desenvolvida termos da lei. A

>'SILVA, op. cit. p. 123/124.
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Administracéo s6 pode fazer o que a lei autorizdo tato seu ha de ter base
em lei, sob pena de invalidade. Resulta dai unta bli@rarquia entre a lei e
o ato da Administracéo Publica: este se encontreelando de subordinacao
necessaria aquela. Inexiste poder para Adminisir&gflica que ndo seja
concedido pela lei: o que a lei ndo lhe concedeesgpmente, nega-lhe
implicitamente. Todo poder € da lei; apenas em ndankei se pode impor
obediéncia. Por isso, os agentes administrativosdigpde de liberdade —
existente somente para os individuos considerado® dais —, mas de
competéncias, hauridas e limitadas na’lei.

O professor Canotilho, ao tratar do tema, destama aj legalidade administrativa
postula dois principios fundamentais que, de forge@érica,apontam para vinculagcao
juridico-constitucional do Poder Executivo:princida supremacia ou prevaléncia da lei e
principio da reserva da lei.O primeiro significaeqga lei deliberada e aprovada pelo
parlamento tem superioridade e preferéncia relamivde aos atos da Administracédo
(regulamentos, atos administrativos, circularestriigdes, etc.) e vincula a Administragéo,
quer proibindo-lhe a pratica de atos contrariosi@guer impondo-lhe a adog¢do de medidas
necessarias e adequadas ao seu cumprimento. Jécipiprda reserva de lei, por sua vez,
determina que as restricGes aos direitos, libesdadgarantias s6 podem ser realizados por
meio de lei ou de mediante autorizacdo d&€Qaanto a vigéncia desses postulados
fundamentais em um sistema democratico afirma:

Estes principios permanecem validos pois, num Bstdemocratico-

constitucional a lei parlamentar é, ainda, a esd@sprivilegiada do
principio democréatico (dai a sua supremacia) e strimento mais
apropriado e seguro para definir o regime de cen@grias, sobretudo dos
direitos fundamentais e da vertebracdo democrdtdastado (dai a reserva
de lei)®°
O principio da separacdo de poderes, por sua \eerngina que as funcdes do
Estad8’- legislar, administrar e julgar — sejam atribuidapoderes distintos (Legislativo,
Executivo e Judiciario), dotados de caracteristesgzecificas, de forma que cada uma das
funcées do Estado possa ser desempenhada da faimadequad¥.
A ideia central do modelo do balanceamento de pedér; através de freios e
contrapesos reciprocos, exercer o controle dosr@o@acarregados das distintas funcdes (0

poder para o poder) garantindo a liberdade dowichatbs e evitando o aparecimento de um

*SUNDFELD, op. cit. p. 147/148.

*CANOTILHO, op. cit. p. 256.

CANOTILHO, op. cit. p. 256.

®Embora se fale em “separacéo de poderes” o queegaisigor, é a reparticdo da atividade do Eseadéao do
poder do Estado. Como bem aponta CANOTILHO, “o ltado desta divisdo ndo é a existéncia de varios
poderes, mas a existéncia de funcdes diferencig@#dlOTILHO, op. cit. p. 551).

%2CANOTILHO, op. cit. p. 552.
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super poder, perigosamente totalizador do podé&stado>>

O professor Canotilho destaca que esse principiéen possui duas dimensdes, a
primeira voltada a limitacdo do exercicio do pogelo Estado e sua consequente
responsabilizacdo e, a segunda, a sua propriaipagao:

A constitucionalistica mais recente salienta qumincipio da separacdo de
poderes transporta duas dimensdes complementajea: geparacdo como
‘divisdo’, ‘controlo’ e ‘limite’ do poder — dimensénegativa; (2) a separacao
como constitucionalizagdo, ordenacdo e organizagd@oder do Estado
tendente a decisdes funcionalmente eficazes e ialaiente justas
(dimenséo positiva). O sentido referido em (1) egponde, em rigor a ideia
de divisdo de poderes; o sentido e ferido em (@ht@psobretudo para ideia
de separacdo de poderes. O principio da divisdam donma e meio de
limites do poder (divisdo de poderes e balanco atieges) assegura uma
medida juridica ao poder do Estado e, consequentenserve para garantir
e proteger a esfera juridico-subjetiva dos indig&da evitar a concentra¢do
de poder. O principio da separacdo na qualidaderiheipio positivo
assegura uma justa e adequada ordenacdo das fudobestado e,
consequentemente, intervém como esquema relacamatompeténcias,
tarefas, funcdes e responsabilidades dos érgaasitccionais e soberania.
Nessa perspectiva, separacdo ou divisdo de podeaiggifica
responsabilidade pelo exercicio de um p(%ier.

Ha que se ressaltar, porém, que o principio téndeamitigacdes na medida em que
os trés poderes acabam por exercer simultaneamagnités funcdes, embora a funcgéo tipica
seja exercida de forma prioritaria por cada poNesse sentido, advertem Mendes, Coelho e
Branco:

Inicialmente formulado em sentido forte — até per@ssim o exigiam as
circunstancias historicas — o principio da separaig poderes, nos dias
atuais, para ser compreendido de modo constituoiemée adequado, exige
temperamentos e ajustes a luz das diferentes adakdconstitucionais, num
circulo hermenéutico em que a teoria da constituieda experiéncia
constitucional mutuamente se completam, se eselarecse fecundam.
Nesse contexto de ‘modernizacao’, esse velho datarsabedoria politica
teve de flexibilizar-se diante da necessidade iraparde ceder espaco para
legislagdo emanada do Poder Executivo, como assiossdidas provisorias
— gque sdo editadas com forca de lei — bem assim Ipgislacao judicial,
fruto da inevitavel criatividade de juizes e tribig sobretudo das cortes
constitucionais, onde é frequente a criacdo de a®ihe carater geral, como
as chamadas sentencas aditivas proferidas poisegee tribunais em sede
de controle de constitucionalidale.

®3CANOTILHO, op. cit. p. 551.
®*CANOTILHO, op. cit. p. 550.
®MENDES, COELHO e BRANCO, op. cit. p. 146
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2 LICITACAO

Antes de tratar do direito de licitar proprianeedito, fazem-se necessarias algumas
consideracOes acerca do procedimento licitatoue cprtamente contribuirdo para melhor

compreensao do principal tema deste trabalho.

2.1 Licitag&o: conceito e finalidade

Para doutrina majoritaria licitacdo é procedimeadministrativo que visa selecionar a
proposta mais vantajosa para contratacdo pela Astnsigdo Publica, promovido com vistas

a realizar o principio da isonomia. Nas palavraMdea Sylvia Zanella Di Pietro:

[...] pode-se definir licitagdo como o procedimeatininistrativo pelo qual
um ente publico, no exercicio da funcdo administnatabre a todos os
interessados, que se sujeitem as condi¢cdes fixamasinstrumento
convocatoério, a possibilidade de formularem progostientre as quais
selecionard e aceitara a mais conveniente pararagé®o do contrat®.

O professor Celso Antonio Bandeira de Melo apreseahceito semelhante, em qual

destaca o carater competitivo do procedimento:

Licitacdo - em suma sintese - é um certame quetekades governamentais
devem promover e no qual abrem disputa entre escisgados em com elas
travar determinadas relagbes de contetudo patrimop&a escolher a

proposta mais vantajosa as conveniéncias publiestsiba-se na ideia de

competicdo, a ser travada isonomicamente entreues pgeencham os

atributos e aptiddes necesséarios ao bom cumprinta@brigacdes que se
propdem assumf’,

Justen Filho, por sua vez, adverte que, por & tile procedimento, o certame exige a
pratica dos atos preordenados previstos em leipeoh de restar caracterizada a nulidade de

toda a licitagao:

[...] O dispositivo [art. 4 Lei n. 8.666/93) acentua a natureza procedimental
da licitacdo. Ratifica que os atos da licitacdo s@m independentes entre si
nem podem ser enfocados isoladamente. A licitagingésérie preordenada
de atos. A Lei e o edital estabelecem a ordenacg&er aobservada. O
descumprimento das fases ou sequéncias estabslegideeta o vicio do
procedimento como um todd.

D| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativa 2¢ edicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 325.
*’MELLO, Celso Antdnio Bandeira de&Curso de Direito Administrativo30* edicdo. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 532.

®8JUSTEN FILHO MargalComentarios & lei de licitagdes e contratos admirgtivos. 16* edicdo. Sao Paulo,
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 123.
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O procedimento € composto por duas fases: a interaaexterna. A fase interna
antecede a realizacdo do certame e abrange agdefido objeto a ser licitado, da modalidade
do procedimento a ser adotada, do critério a skzadto para julgamento das propostas, a
elaboracdo do edital, entre outros. A fase extsmanicia com a publicacdo do edital e
engloba a prética de todos os atos necessariotratagao. Observa Mello:

As licitagOes possuem uma etapa interna e umanexter

A interna é aquela em que a promotora do certamesegl recesso, pratica
todos os atos condicionais a sua abertura; anteés, ge implementar a

convocagao dos interessados. A etapa externa —squebre com a

publicacdo do edital ou com os convites — é ageelaque, j4 estando

estampadas para terceiros, com a convocac¢ao desisaelos, as condicdes
de participagao e disputa, irrompe a oportunidagesthcionamento entre a
Administracdo e os que se propdem afluir ao cerfdme

Cabe observar que somente ha discricionariedadaseainterna do procedimento,
uma vez que publicado o edital tanto a Administraspdanto os interessados em participar do
certame estardo sujeitos a observancia dos termossttumento convocatério. A esse

respeito observa Justen Filho:

Reservou-se a Administracdo a liberdade de escdthamomento de
realizacdo da licitacdo, do seu objeto, da espac#io de condicBes de
execucdo, das condicbes de pagamento etc. Ess&témtip discricionaria
exercita-se no momento preparatorio e inicial cigalfao.

Uma vez realizadas as escolhas atinentes a lioiagé contrato, exaure-se
a discricionariedade, que deixa de ser invocayertr de entdo — ou, mais
corretamente, se a Administracdo pretender renovaxercicio dessa
faculdade, estara sujeita, como regra, a refazix #olicitacdo, ressalvadas
as hipoteses de inovacdes irrelevantes para ataispu

[...] A autoridade administrativa dispde da facdielale escolha, ao editar o
ato convocatério. Porém, nascido tal ato, a promidoridade fica
subordinada ao conteudo dele. Editado o ato cotacao administrado e
o0 interessado submetem-se a um modelo norteadsradeonduta. Tornam-
se previsiveis, com seguranca, 0s atos a sereivggi@d e as regras que 0s
regeréto7.0

A finalidade da licitagdo, por sua vez, esta exgaa®nte prevista no artigd @a Lei
n. 8.666/93" e ndo se restringe & contratacdo da propostacm@av&niente ou vantajosa. Os

objetivos do procedimento vdo além da esfera adtnativa, destinando-se também a

assegurar oportunidades idénticas aqueles queadesmntratar com o ente publico e a

% MELLO, op. cit. p., 586.

YJUSTEN FILHO, op. cit., p. 84/85.

0 artigo 3 da Lei n. 8.666/93, em sua redacéo atual (corfepila Lei n. 12.349/10 determina: “Ar &
licitacdo destina-se a garantir a observancia dwipio constitucional da isonomia, a selecao dgp@sta mais
vantajosa para a administracdo e a promogdo davidgenento nacional sustentavel e serd processada
julgada em estrita conformidade com os principidsidns da legalidade, da impessoalidade, da madajdda
igualdade, da publicidade, da probidade administatda vinculacdo ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos que lhes séo correlatos.”
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promover o desenvolvimento nacional sustentavelalffiade esta incluida através das
alteracOes promovidas na Lei de Licitagbes pelanL&P.340/2010). Segundo Mello:

A licitacdo, nos termos do que hoje estabelecgialégdo, visa alcancar um
triplo objetivo: proporcionar as entidades govereatais possibilidades de
realizarem o negécio mais vantajoso (pois a inatg@a de competicao entre
os ofertantes preordena-se a isto), assegurardmoisistrados o ensejo de
disputarem a participacdo nos negocios que as gesyovernamentais
pretendam realizar com os particulares e concgoeen promocao do
desenvolvimento nacional sustentavel.

Destarte, atende-se trés exigéncias publicas ieygdsteis: protecdo aos
interesses publicos e recursos governamentaisse poocurar a oferta mais
satisfatoria; respeito aos principios da isonomiadae impessoalidade
(previstos nos art.’%e 37, caput) — pela abertura de disputa do certame
finalmente, obediéncia aos reclamos da probidadenggtrativa, imposta
pelo artigo 37, caput e 85, V da Carta Magna wiasi®

Para Justen Filho, no entanto, o procedimento stndea realizacdo de apenas duas
finalidades essenciais: a concretizacdo do pimalp isonomia e a obtencdo da proposta
mais vantajosa (inclusive sob o prisma do desemwelvto nacional sustentavel). Para o
professor, ao incluir a promog¢éo do desenvolvimeitional sustentdvel como um dos fins
da licitagdo, a Lei n. 12.349/2010 teria incorridm equivoco, na medida em que “o0
desenvolvimento nacional sustentavel ndo € umdidade da licitagcdo propriamente dita,

mas um fim a ser promovido por meio das contragpéelicas™>

2.2 Natureza Juridica

Para doutrina majoritafiaa licitacdo tem natureza juridica de procedimento
administrativo. Nesse sentido, afirma Carvalhodzilh

A licitacdo, como € obvio, ndo poderia exaurir-eerdnstantaneidade. Ao
revés, € necessdaria uma sequéncia de atividadéglrdaistracdo e dos
interessados, devidamente formalizadas, para quehegue ao objetivo
desejado.
Por isso, a natureza juridica da licitacdo € deqmlionento administrativo
com fim de seletivo porque, bem registra Entrenastay o procedimento
constitui um “conjunto ordenado de documentos acdtes que servem de
antecedente e fundamento a uma decisdo adminiafrassim como as
providéncias necessarias para executa3la”.

O doutrinador destaca ainda tratar-se de procedarge natureza vinculada, tendo o

agente publico o dever de observar todas as fasesias pela lei:

MELLO, op. cit., p. 534/535.

BJUSTEN FILHO, op. cit., p. 68

"Celso Antonio Bandeira de Mello, Hely Lopes Meies|l José dos Santos Carvalho Filho, Maria
SylviadiPietro, Marcal Justen Filho, entre outros.

®CARVALHO FILHO, José dos Santdsanual de Direito Administrativo 27°edigdo. S&o Paulo: Atlas, 2014,
p. 238/239.
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Avulta ainda a qualificagdo do procedimento. Trdtase de ordenada
sequéncia de atividades, a licitacdo é procedimé@ntmlado no sentido de
que, fixadas suas regras, ao administrador caben@bkas rigorosamente.
Somente assim estaré salvaguardando o direitonteressados e probidade
na realizagéo do certarffe.

No mesmo sentido sustenta Meirelles, que aindéackesque a inobservancia do
procedimento estabelecido pela lei acarreta aited¢ de todo o certame, assim como do

consequente contrato:

Licitacdo & procedimento administrativo mediantgqual a Administracéo
Pulblica seleciona a proposta mais vantajosa pacatoato de seu interesse.
Visa a propiciar iguais oportunidades aos que dasepntratar com o Poder
Publico, dentro dos padrdes previamente estabekepiela Administracao, e
atua como fator de eficiéncia e moralidade nos cieg@dministrativos. E o
meio técnico-legal de verificagdo das melhores ig@ed para a execucdo de
obras e servigos, compra de materiais e alienagdeis publicos. Realiza-
se através de uma sucessdo ordenada de atos wmiesulpara a
Administracdo e para os licitantes, sem a obsei@&thas quais € nulo o
procedimento licitatorio, e o contrato consequéhte.

A auséncia de discricionariedade do ente admitigradurante a realizagcdo do
certame (fase externa), portanto, € umas das ao&1seigs de sua natureza procedimental
que, se nao observada, levara a nulidade de tpdocedimento, bem como do consequente

contrato.

2.3. Modalidades

Em primeiro momento, cabe destacar que a compat@aca legislar sobre normas
gerais de licitacdo é privativa da Unido, tal coestabelece a Constituicdo Federal em seu
artigo 22, inciso XXVII’®

As regras gerais de licitacdo sdo previstas paan. 8.666/93 que, além de
regulamentar o artigo 37 do Estatuto Fundamentalagra normas e principios aplicaveis a

qualquer procedimento licitatorio, disciplina o @edimento de licitacdo e os contratos

*CARVALHO FILHO, op. cit., p. 239.

""MEIRELLES, Licitacdes e Contratos Administrativod4* edicéo atualizada por Eurico de Andrade Azevedo
e Vera Monteiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p., 27

"®Art. 22. Compete privativamente & Uni&o legislairsol...]

XXVII: normas gerais de licitagdo e contratagdo, tmlas as modalidades, para as administragGescasibli
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Bstadistrito Federal e Municipios, obedecido o d&p no
art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sotdésdde economia mista, nos termos do art. 173,18 1°
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firmados pela Administracdo Publica. Nas palavea<Cdrvalho Filho, a Lei n. 8.666/93 “é,
por assim dizer, a fonte legislativa priméaria gifinadora das licitacbes”.

A Lei n. 8.666/93 prevé cinco modalidades de dgdib, a saber: Concorréncia,
Tomada de Precos, Convite, Concurso e Leildo.

A Concorréncia, prevista pelo artigo 22, incisopragrafo primeiro da Lei de
LicitacBes, segundo Meirelles, “é a modalidadeicitat&o propria para contratos de grande
valor, em que se admite a participacdo de quaisqueressados, registrados ou nao, que
satisfacam as condicdes do edital, convocados atecedéncia minima de 45 ou 30 dids”.
De acordo com o artigo 23, incisos | e Il, alineada Lei de Licitacdes, sera utilizada para
contratacdo de obras e servigos cujo valor sejargupa R$ 1.5000.000,00 (um milhdo e
quinhentos mil reais) ou compras e servicos, color axima de R$ 650.000,00 (seiscentos e
cinquenta mil reais). Segundo Carvalho Filho, spascipais caracteristicas seriam o
rigorismo acentuado e a ampla publicidade, dedir@atmitir a participacdo de todos o0s
interessado$'

A Tomada de Precos, diferentemente da ncaroéncia, € realizada
“entre interessados previamente cadastrados nastrosgdos Orgaos publicos e pessoas
administrativas, ou que atendam a todas as ex@m®ipera cadastramento até o terceiro dia
anterior & data do recebimento das propo$ta€umpre observar, porém, que poderdo ser
admitidos na licitacdo interessados ndo cadastrdésde que comprovem, antes da data final
designada para o0 recebimento das propostas, possuirequisitos necessarios ao
cadastramento. Disciplinada pelo artigo 22, indjgparagrafo segundo da Lei n. 8.666/93,
podera ser utilizada para contratacdo de obras/Ec® de engenharia cujo valor seja de até
R$ 1.5000.000,00 (um milh&o e quinhentos mil re@isfompras e servigos, cujo valor seja
igual ou inferior a R$ 650.000,00 (seiscentos euémta mil reais), tal como determina o
artigo 23, incisos | e Il, alinea “b” da mesma lei.

O Convite, modalidade prevista pelo artigo 22jsimdll, paragrafo terceiro da Lei n.
8.666/93, se destina a contrataces de menor @alomporta menos formalisfidConsiste
“na solicitagdo escrita a pelo menos trés intedessao ramo, registrados ou nado, para que
apresentem suas propostas, no prazo minimo de diasolteis (arts. 22, §,3e 21 § 2,
IV)”. Admite-se, porém, a participacdo de interessando convocados desde que manifestem

CARVALHO FILHO, op. cit., p. 240.
®MEIRELLES, op. cit. p. 79.

8ICARVALHO FILHO, op. cit., p. 278.
82CARVALHO FILHO, op. cit., p. 280.
8CARVALHO FILHO, op. cit., p. 278.
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0 interesse de participacdo no prazo de 24 hsiamggra data designada para apresentacao
das propostas. Embora a publicagdo do instrumemeocatério seja dispensada, exige-se a
afixacdo da carta-convite em local apropriado. Cameyé o artigo 23, incisos | e Il, alinea
“a” da mesma lei, podera ser utilizado para coaté@ de obras e servicos de engenharia cujo
valor seja de até R$ 150.000,00 (cento e cinqueriitaeais) ou compras e servi¢os, cujo
valor seja igual ou inferior a R$80.000,00.

Ainda em relagdo ao Convite, cabe observar que h@endo ao menos trés
interessados, o certame podera ocorrer mediantenfroato de duas propostas, sendo
possivel ainda realizar a contratacdo direta, apsesentada uma Unica proposta. A especial
circunstancia, no entanto, devera ser justifi¢dda.

Tal como determina o paragrafodb artigo 2%° da Lei de Licitacées, a Concorréncia
podera ser adotada em qualquer caso, independentalat da contratacdo. A Tomada de
Precos, por sua vez, somente poderd ser adotadhiptaeses especificas previstas pelo
artigo 23 incisos | e Il, alinea “b” ou nos casos@ue couber convite.

O Concurso, previsto pelo artigo22, rageafo 4 da Lei n. 8.666/93, ¢é
“uma disputa entre quaisquer interessados que @osaugualificacdo exigida, para a escolha
de trabalho técnico, cientifico ou artistico, cormstituicdo de prémio ou remuneragao aos
vencedores, conforme critérios constantes de adlitalicado na imprensa oficia®

O Leilado, por outro lado, € a modalidade de l@@ta utilizada para venda de bens
moveis inserviveis para a Administracdo, produtgslimente apreendidos ou empenhados, e
para alienacdo de bens imdéveis adquiridos em pimesatb judicial ou por dacdo em
pagamento. A venda sera feita aquele que ofececerior lance, desde que o valor seja igual
ou superior ao da avaliagdo. Esta previsto peigoa22, paragrafdsda Lei de Licitagdes e
sua utilizacdo sera obrigatéria no caso da vendeeds imoveis.

Embora a Lei n. 8.666/93 vede ao administradoar cautras modalidades de
licitacad”’, a proibicdo n&o se aplica ao legislador.

Assim, no ano de 2002 surgiu o Pregdo,modalidaddicitacdo que possuindo
disciplina e procedimento especificos — previstasLei n. 10.522/02 — visa acelerar o

processo de escolha dos contratados pela Admigasta

| ei n. 8.666/93, art. 22, §:7Quando, por limitagdes do mercado ou manifesgintEresse dos convidados,
for impossivel a obtencdo do nimero minimo dealités exigidos no §3leste artigo, essas circunstancias
deverdo ser devidamente justificadas no procesbgena de repeticao do convite.

8Art. 23, § £ Nos casos em que couber convite, a Administragitera utilizar a tomada de precos e, em
qualquer caso, a concorréncia.

8 MELLO, op. cit., p. 571.

8 Artigo 22, § 8: E vedada a criacdo de outras modalidades dagémt ou a combinacéo das referidas neste
artigo.
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Conforme prevé a Lei n. 10.522/02 o pregéo € irdatie de licitacdo a ser utilizada
em hipoteses determinadas e especificas. Poderatibeado para aquisicdo de bens e
servicos comuns qualquer que seja o valor estinsgdoontratacdo, sendo a disputa pelo
fornecimento feita por meio de propostas e lancessessdo publicd. O procedimento
possui caracteristicas diferenciadas que consistarsua aplicacdo apenas para contratacao
de bens e servicos comuns, na inversdo das fasesndgeticdo e de habilitagdo e na
dissociacao da fase competitiva em uma primeingaeda formulacéo de propostas, a que se
seguem lances sucessiv0s.

Por fim, ha que se destacar que a Lei n. 12.4684Ltuiu o Regime Diferenciado de
Contratacdo (RDC), procedimento especifico destinagl contratacdes a serem efetuadas
para concretizacdo das obras necessarias a réalidagCopa do Mundo de 2014 e dos Jogos
Olimpicos de 2016. Segundo a Justen Filho, o RD@iste em uma nova sistematica de
contratacdo que comporta amplas variacbes em oekgdprocedimento licitatorio previsto
pela Lei n. 8.666/93, ndo sendo possivel, portantitizar a expressdo “modalidade de

licitac&o” para o procedimentd.
2.4 Principios

No que tange aos principios inerentes ao procedari@itatério, prevé o artigo°3
caput, da Lei n. 8.666/93 que a licitacdo, destinadgarantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, sera processada e dalgan estrita conformidade com os
principios basicos da legalidade, da impessoalidade moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da viacéb ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos demais principios que B&o correlatos.

Os principios correlatos, de acordo com Carvdibo, seriam aqueles “que
derivam dos principios basicos e que com eles @melacdo em virtude da matéria que
tratam. Por serem correlatos e derivados, encorgeadispersos na regulacao disciplinadora
das licitacbes®?

Para o professor, seriam correlatos a licitagdpriveipios da competitividade, que

impde a Administracdo o dever de nado criar regugsapmprometam, restrinjam ou frustrem

8CARVALHO FILHO, op. cit., p. 308.
89 MELLO, op. cit., p. 575.

%JUSTEN FILHO, op. cit., p. 361.
*1JUSTEN FILHO, op. cit., p. 362.
92CARVALHO FILHO, op. cit., p. 249.
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o0 carater competitivo do certame; da indistingdoge tyeda ao ente publico instituir
preferéncias ou distincdes referentes a naturezaede ou ao domicilio do licitante,
ressalvadas as excecoes legais; da inalterabilidadedital; do sigilo das propostas; do
formalismo procedimental; da vedacédo de oferta aetagens, que proibe a adocdo de
critérios nao previstos no edital quando do julgatme&las propostas, ndo sendo permitido ao
orgao publico considerar outros fatores como atafde vantagem prépria ou baseada na
oferta de outro licitante; e da obrigatoriedadee qgonsagra o dever da Administragao
Publica de realizar o certame para compras, obeagicos, alienacdes e locacdes, ressalvadas
as excecoes legals.

Por se tratar de tema que se relaciona diretansdedireitos dos licitantes, os
principios expressamente previstos pelo caput tigoa® e correlatos serdo tratados com
maior profundidade no item 4.2.3, que versarassalamplitude do direito de licitar.

Cabe observar, por fim, que por tratar de normaseadoras do procedimento
licitatorio— independentemente da classica distmp@&posta por Alexy em relacdo as regras
e principios —serdo aplicaveis a todas as modagae licitacdo, independente da norma

regulamentadora.

%CARVALHO FILHO, op. cit., p. 249/242.
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3 O DIREITO DE LICITAR

O objetivo do presente trabalho é caracterizaristé@cia de um direito de licitar —
conferido a todos os interessados em participapmcedimento licitatério mediante o
preenchimento de determinadas condicdes —, e atg@mas consideracdes no tocante a sua
amplitude.Antes de discorrer sobre o tema propnmaendito, porém, sdo necessarias algumas
consideracdes acerca da definicdo de direito subjetsobre o procedimento licitatorio.

3.1 Conceito de direito subjetivo

Para o classico doutrinador Norberto Bobbio o tliresob o ponto de vista normativo,
é considerado um conjunto de normas ou regrasretiica*

Seguindo a mesma linha, o professor Cretella Jal@fande que “jus ou direito pode
ser conceituado como o complexo de normas obrigatde condutas impostas pelo Estado
para assegurar a convivéncia em agrupamentos hsftano

Em definicdo um pouco mais completa — ainda dedfdréeoria normativa— afirmam
Mendes, Coelho e Branco:

Quanto ao direito, podemos conceitua-lo — a lundonativismo juridico
concreto de Miguel Reale — como um conjunto de mermue, em
determinada sociedade e num dado momento da sidgidhisnediante a
interferéncia deciséria do poder, ordena os fatasas em conformidade
com certos valores, entendendo-se tais normas r@DO csimples
proposicdes logicas, abstratas ou formais, mas ceoiustratos que
dialeticamente integram e superam, que sintetipamanto, as tensdes entre
fatos e valores os quais, nelas e por elas, tosgarfatos e valores
especificamente juridicds.

A doutrina juridica — que em sua maioria adota @idenormativa do direifé—

defende que o direito deve ser compreendido a plrtluas acepcdes: objetiva e subjetiva.

*BOBBIO, Norberto.Teoria da Norma Juridica traducdo Denise Agostinetti, revisdo da tradu§deana
Cobucci Leite. 2edicdo, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2008, p. 3.

*CRETELLA JUNIOR, JoséCurso de Direito Romano: o direito romano e o dieicivil brasileiro. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 22.

MENDES, COELHO e BRANCO, op. cit. p. 34.

“’Apesar da doutrina normativa ser a adotada pelaidaunajoritaria, BOBBIO observa que existem acase
outras duas teorias para explicar o direito: adetw direito como instituicdo e a teoria do doeibmo relacao.
Para a teoria da instituicao, elaborada por Saiaho, o direito é constituido por trés elemerdosociedade,
a ordem e a organizacdo. Assim, ha direito quandiieea “organizacdo de uma sociedade ordenadaoou,
outras expressdes analogas, uma sociedade ordeoadaeio de uma organizagdo ou uma ordem social
organizada”. A teoria da relagdo — que tem comodenseus principais expoentes Alessandro Levi —spar
vez, ndo adota o dever, o direito subjetivo ouraaacomo conceitos fundamentais. Ao contrario, ideque a
relacao juridica € o pilar sobre o qual se funda @ ordenamento juridico (op. cit. , p. 3/24).
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O direito objetivo, nas palavras de Cretella Jgnig o conjunto de normas
proclamadas pelo governo de um grupo social. Ei'a®leConforme defende Lufio,
compreende trés aspectos distintos: normas atusmeentes em uma comunidade ou pais,
normas vigentes em uma determinada época e rapesi®sos do direito. Em suas palavras:

El derecho, como norma imperativa 0 como conjuandrmas, reglas o
disposiciones vigentes en un grupo o comunidadasoon pretensiones de
generalidad, pude hacer referencia: bien a las ammnigentes actualmente
en una determinada comunidad o pais (p e€j., cuanmdo referimos al
derecho esparfiol, al derecho portugués, o al i®tiabhien al derecho
observado en una cierta época o periodo histépcaejé., cuando nos
referimos al derecho antiguo o medieval); bien aector concreto de las
relaciones juridicas (p. €j., el derecho civildetecho administrativo, o, de
una manera mas amplia, el derecho publico, el Herpdvado). En todos
estos casos la alusion al derecho se hace en utidcseobjetivo,
identificandolo con el derecho positivo en cuanie sormas o preceptos
son dictados o reconocidos por el Estadto.

O direito subjetivo, por sua vez, é aquele pertmex sujeito e que liga-se a este
como uma pretensdo stfdComo bem observa Gusmao, consiste na “prerrogativa
faculdade outorgada, por lei ou por contrato, a y®ssoa para praticar certo ato. Mais
precisamente: faculdade, assegurada por lei, @& eeterminada conduta (acdo ou omisséo)
de alguém que, por lei ou por ato ou negdécio jooidésta obrigado a observa-14®.

Assim, o doutrinador defende que o direito subgetie uma pessoa correspondera,
necessariamente, ao dever juridico de alguém quecaso de inobservancia do referido
direito, podera ser compelido, inclusive judiciaimee & cumpri-Id°Em relacdo ao este

dever juridico, especificamente, assevera:

No lado oposto do direito subjetivo esta o deveidjoo, que consiste na
situacdo em que se encontra uma pessoa (sujegwgade ter de praticar
um ato ou, ao contrario, omitir-se, em ambos o®<asn vantagem de
outra, sob pena de sofrer uma sanc¢do. Supfe, adsitnjo que enlaca 0
titular do direito ao devedor. E, pois, sujeicAsgda de uma pessoa
(devedor) a outra (titular) que obriga aquela a prestacdo em favor desta,
gue pode exigi-la no judiciario. [...]

Podem ser varias espécies de deveres (obrigacdekigs. Dentre todos se
destacam: dever positivo, que importa a obrigagdaar ou de fazer, e
dever negativo, que consiste exclusivamente nagatidb de ndo fazer
(absteng:aoi?3

CRETELLA JUNIOR, op. cit., 23.

LUNO, Antonio-Enrique PéreZ.eoria Del Derecho: Una Concepcion de la Experiemdiuridica. 7% edicion,
Madrid: Tecnos, 2008, p. 49.

1%REALE, Miguel.Licdes preliminares de direitdl5*.edicdo, Sdo Paulo: Saraiva, 1987, p. 260.
IGUSMAO, Paulo Douraddntrodugéo ao Estudo do Direito23® edicdo: Forense, 1998. p, 249.

1%3\iiguel Reale conceito direito subjetivo com terrsesnelhantes e afirma: “direito subjetivo é a pakisitzle
de exigir-se, de maneira garantida, aquilo quecamas de direito atribuem a alguém como proprioificb.
cit., p. 258.

193GUSMAO, op. cit., p. 256/257.
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Sundfeld destaca que o conceito de direito sulgjetihvamplo e abrange inclusive as

pretensdes individuais contra o Estado:

Da garantia, contida na Constituicdo, de direitwsfavor dos individuos
surgira a nocdo de direito subjetivo publico, iétode um direito que o
individuo titulariza contra o préprio Estado, araplio o antigo conceito de
direito subjetivo, até ent&o circunscrito as redéscéntre particulares

Pereira, por sua vez, defende que o direito subjesipresenta trés elementos

fundamentais: sujeito, objeto e relacdo juridieaak® doutrinador:

Sujeito é o titular do direito. E aquele a quenpema juridica assegurou a
faculdade de agir. [...]

Objeto do direito subjetivo é o bem juridico sobrgual o sujeito exerce o
poder assegurado pela ordem legal. [...]

Relacéo juridica traduz o poder de realizacdo dotdisubjetivo e contém a
sua esséncia, [...] € o meio técnico de que seavaledem legal, para a
integracédo efetiva do poder da vontatf&.”

Pereira adverte, porém que o direito subjetivo damais visto “como expressao
ilimitada do poder da vontade individual, capazsdeexercer com o sacrificio dos outros
individuos ou da sociedade, de maneira absotdta3usméao segue a mesma linha e afirma
que se o titular do direito exercé-lo com o int@talusivo de prejudicar alguém, sem obter
qualquer vantagem ou utilidade, ou ainda, se occexele ma-fé, seu direito ndo sera legitimo
— e, consequentemente, n&o terd amparo legaltandescaracterizado o abuso de diréifo.

Cabe observar, por fim, que € importante evitaguiveco de considerar o direito
subjetivo um extremo oposto do direito objetivo,auvmez que se trata de duas especificacdes
de uma mesma realidade: o dirétbEntre ambas as acepcées devera haver uma perfeita
correlagéo, posto que enquanto o direito objetpr@senta-se como a norma que permite ou
proibe, o direito subjetivo significa a faculdade gleriva da norma. Assim, afirma Ldffb

El derecho subjetivo es una funcion del derechetilg, no se concibe
fuera del derecho objetivo, pues siendo la paddil de hacer o de omitir
licitamente algo, supone légicamente (...) la existerde la norma que
imprime a la conducta facultada el sello positivo ld licitud. En este
sentido, ‘tener un derecho subjetivo’ quiere deeir como observa L.
Recanses Siches (1979, 144) — que la norma viaauthea situacion o a una

1%“SUNDFELD, op. cit. p. 53/56.

1pEREIRA, Caio Mario Da Silvdnstituicdes de direito civilv. I. Introducdo ao direito civil. Teoria gera d
direito civil. 26. ed. rev. e atual. por Maria @a@iBodin de Moraes. Rio de Janeiro: Forense, 201R/37.
1%pEREIRA, op. cit., p. 27

GUSMAO, op. cit., p. 251.

%8 YNO op. cit., p. 51.

199 UNO op. cit., p. 51.
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conducta de un sujeto el deber de un cierto t@acamportamiento de

accién u omision en otro u otros sujetos. De alei lguse opone, o mejor

dicho, se refiere correlativamente al derecho swbjele una persona no sea
el derecho subjetivo sino el deber juridico de otratras personas, de tal
manera que podemos afirmar que el derecho objetovmp o conjunto de

normas, al proyectar-se sobre situaciones concrgtsrmina derechos

subjetivos e deberes juridicos en mutua correlacién

3.2A tese de existéncia de um direito de licitar

A Constituicdo Federal consagrou em seu artigo iBZiso XXI o dever da
Administracdo Publica realizar procedimento liditai para contratacdo de obras, servigos,
compras e alienacdes, no qual devera ser assegguaddade de condi¢des entre todos os
concorrentes. Determina o referido dispositivo ttugonal:

Art. 37, inciso XXI: Ressalvados os casos espexdfis na legislacédo, as
obras, servicos, compras e alienacdes serdo @mgmediante processo
de licitagdo publica que assegure igualdade de ighesl a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obegage pagamento,
mantidas as condicdes efetivas da proposta, nososeda lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificacdmidéce econdmica
indispenséaveis a garantia do cumprimento das atirega

A obrigacdo de licitar também se encontra previstartigo 2 da Lei n. 8666/1993,
que estabelece: “As obras, servigcos, inclusive dibdliggdade, compras, alienacdes,
concessdes, permissdes e locagbes da Administi@gébca, quando contratadas com
terceiros, serdo necessariamente precedidas tkcdioj ressalvadas as hipoteses previstas
nesta Lei".

Diante do teor do artigo 37, inciso XXI da CF/88]autrina brasileira € pacifica ao
reconhecer a obrigatoriedade de realizacdo do giroeeto licitat6rid*®, que somente sera
dispenséavel ou inexigivel nas hipéteses expresdameevistas pela legislacao.

Para Carvalho Filho, alias, a obrigatoriedade citado € um principio ao qual esta

submetida a Administracao:

[...]a Constituicdo também enunciou o principio alarigatoriedade da
licitagdo. No artigo XXI, estabelece que, fora dasos expressos em lei, “as
obras, servigos, compras e alienagfes serdo @ddsmmediante processo
de licitacdo publica que assegure igualdade de ighesl a todos os
concorrentes”. Diante de semelhante principio, pdde a Administracéo
abdicar do certame licitatério antes da celebraifi@eus contratos, salvo
em situacdes excepcionais definidas em lei. Pantdivo ja se decidiu ser
inadmissivel lei de unidade federativa em que geniia que pequenas
empresas pagassem seus deébitos tributdrios em diecimgamento de

10\esse sentido pode-se citar Celso Antonio BandadraMlello, Hely Lopes Meirelles, José dos Santos
Carvalho Filho, Maria Sylvia di Pietro, Marcal ters Filho, entre outros.
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materiais para Administracdo, e isso porque de ma&e para a
Administracdo, e isso porgue a aquisicdo dessess bdsmmanda
obrigatoriamente licitacdo prévia nos termos do. @7, XXI da
Constitui(;é\ol.11

Cabe observar, como bem pondera Justen Filho, quebrmatoriedade do
procedimento ndo se restringe as entidades admaiiials, abrangendo todos os entes que
estejam sob controle da Administracdo Publica:

[...] aplica-se a obrigatoriedade da licitacdo r#fi@nas para 0s ajustes
envolvendo as entidades propriamente administstimaas também em
todas as hipoteses em que a entidade contratdivter e®b o controle de
uma entidade administrativa.

Portanto, ndo se pode afastar a obrigatoriedadieitdgdo sob o argumento
de que o contrato envolve uma “fundagdo” ou umadasacao”, sujeitos
dotados de natureza juridica de direito privadonaureza juridica do
sujeito € irrelevante. Para os fins da determinat@abrigatoriedade da
licitacdo, o fundamental reside na existéncia de wvinculo de controle
(mesmo que indireto) em favor de entidade integrateé Administracdo
Publica*?

Tratando-se, portanto de norma juridica, ressalvad excecdes legais, impde-se a
Administracdo o dever juridico de licitar. E, contonsequéncia logica desse dever,
reconhece-se aos interessados em contratar cote pllico o direito, em tese, de participar
do certame licitatorio.

O reconhecimento do aludido direito é facilment&ra#do a partir do conceito de
direito subjetivo, na medida em que o legisladorjmapor & Administracdo Publica o dever
de realizar um procedimento administrativo espeeifvisando selecionar proposta mais
vantajosa assegurou, consequentemente, a toddssaque preencherem os requisitos legais
e condicdes do instrumento convocatorio, a fac@dia participar do referido procedimento
mediante a apresentagcao de proposta.

Trata-se, portanto, de um direito subjetivo, coramaponta Justen Filho:

O direito de participar de licitagéo consiste naufdade de formular perante
a Administracdo uma proposta de contratacdo. O athamireito de licitar é
reconhecido a todos os que preencham os requidiéosdoneidade e
capacitacdo para executar o contrato.

O direito de licitar € um direito publico subjetide natureza abstrata, em
acepcao semelhante a utilizada pela doutrina soabsta. Afirma-se, no
campo do Direito Processual Civil, que o direitoagéo se caracteriza como
um direito de natureza abstrata. Com isso se ingligatodos possuem o
direito de provocar o Estado para exercicio dasgligho. Esse direito é
indisponivel e insuprimivel, subordinado ao regufeedireito publico (por
isso um direito publico subjetivo). Porém, é uneid abstrato, porque se
distingue entre o direito de provocar a jurisdigide obter uma sentenca

MCARVALHO FILHO, op. cit., p. 239.
12JUSTEN FILHO, op. cit., p. 56.
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favoravel. Mesmo quanto ndo tenha razéo e reswdteotddo, o autor
exercitou seu direito de acao.

Passa-se de modo semelhante na licitacdo. O tEjtgnando apresenta sua
proposta, exercita um direito abstrato de agir. TBraito de comparecer
perante a Administragéo Plblica e apresentar spposta. E esse direito
nao pode ser suprimi 9

O direito de licitar tem grande relevancia no oateanto juridico brasileiro uma vez
que, de acordo com a sistematica adotada pela. Be666/93, somente sera possivel analisar
as propostas formuladas por aqueles o detiverem.r&®nhecimento, porém, depende do
cumprimento dos requisitos previstos pela Lei daté¢oes e das condi¢cdes estabelecidas no
instrumento convocatdério, que podem se referir @pnD licitante ou mesmo a proposta
formulada nao se tratando, portanto, de direitolabs ou incondicionadd**

Nesse aspecto, é oportuno observar que a realig@céertame para a contratacédo da
proposta mais vantajosa exige a pluralidade de etdgres. Para que a pluralidade seja
atingida veda-se a exigéncia de cumprimento deisikog, por parte dos interessados em
participar do certame,que nao contribuam parazagio do interesse publico,0 que se
encontra expressamente previsto no paragfaindso | da Lei 8.666/93:

Art. 3°8 1° E vedado aos agentes publicos:

| - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos donvocacao, clausulas ou
condicbes que comprometam, restrinjam ou frustremseo caréater
competitivo, inclusive nos casos de sociedadeseratipas, e estabelecam
preferéncias ou distingdes em razdo da naturaliddaeede ou domicilio
dos licitantes ou de qualquer outra circunstarjgertinente ou irrelevante
para o especifico objeto do contrato, ressalvad@sposto nos 88 5° a 12
deste artigo e no art. 3° da Lei 8.248, de 23 tigboo de 1991;

Cabe ressalvar ainda que o direito a participag@n se restringe a prerrogativa de
apresentar proposta para contratacdo com a Adnaigdst Publica, na medida em que, nos
termos do artigo% caput, da Lei n. 8.666/83, o licitante tem o direito publico subjetivo de
participar de um procedimento licitatorio regulao, qual todas as normas estabelecidas para

contratacao pelo ente publico serédo respeitadassé respeito observa Justen Filho:

Ao consignar que a observancia do pertinente pnmegdo constitui um
“direito publico subjetivo”, a Lei suprimiu qualqudisponibilidade acerca
da matéria. Por se tratar de um “direito publicbjetivo”, € faculdade que
ndo se insere na Orbita da disponibilidade privéio é uma faculdade
“renunciavel”. O interesse na observancia do priooexto € publico, antes
de ser privado. O Estado exige subserviéncia addaeprocedimento

13JUSTEN FILHO, op. cit., p. 534.

143USTEN FILHO, op. cit., p. 535/536.

"Determina o artigo % caput, da Lei n. 8.666/93: “Todos quantos partisipde licitagdo promovida pelos
orgdos ou entidades a que se refere o art. 1° b@todpublico subjetivo a fiel observancia do peshte
procedimento estabelecido nesta lei, podendo gerltjdaddo acompanhar o seu desenvolvimento, dpszle
nao interfira de modo a perturbar ou impedir aizagfio dos trabalhos”.
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licitatério. Quando o interessado exige que se camp “pertinente
procedimento”, atua na defesa das funcbes estAssn, sdo ineficazes e
inateis algumas clausulas usuais em atos conviasitde licitacéo.

Esse € o caso de clausulas que determinam quepkesifparticipacdo” na
licitacdo acarretard a plena “concordancia” dor@ggsado relativamente aos
atos licitatérios. O mesmo se diga quanto a pratatribuicéo de faculdades
discricionarias a Administracéo para conduzir aa@@o. S&o casos em que
se estabelece uma “aprovacao” antecipada a qualgeesdo que o agente
publico delibere adotar. Essas clausulas sao deuneefeito juridico, pois

7

o0 interessado é titular de direito publico subpetivNem mesmo
espontaneamente poderia abrir mao do direito dgirexicumprimento da
Lei. Sdo ainda de menor validade as renuncias, dguantroduzidas
unilateral e coativamente no ato convocatdtfo.
Por fim, cumpre ressaltar que o direito de licttdo se confunde com o direito de
contratar com a Administracdo PUbli¢a. Este somente serd reconhecido aquele que
apresentar a proposta mais vantajosa para Adnaigésire preencher todos os requisitos e

condicOes do edital, sagrando-se vencedor no certam

3.2.1 Os sujeitos do direito de licitar

Conforme exposto acima, o direito de licitar é @ufdade atribuida a todo aquele que
possui interesse em contratar com a Administragémidd de participar do procedimento
licitatério mediante a formulacdo de proposta. B&s@&, em tese, o sujeito ativo do direito de
licitar.

O interessado em participar do certame, no entaleeera preencher as condi¢oes
necessarias ao reconhecimento direito de licitab gena de ndo ter sua proposta de
contratacdo apreciad&Sobre as aludidas “condicdes” assevera Meirell8&0“condicdes
para participar da licitagcdo as que a Administra¢éodo em vista a natureza, o vulto e a
complexidade do objeto do certame, estabelecer enmimos necessarios a habilitacdo dos
proponentes™*®

As condi¢cbes para participacdo na licitacdo podenctiassificas como genéricas ou

especificas?®

18JUSTEN FILHO, op. cit., p. 125.
1IJUSTEN FILHO, op. cit., 543/534.
18JUSTEN FILHO, op. cit., p. 536.
“MEIRELLES, op. cit., p. 133.
120JUSTEN FILHO, op. cit., p. 536.
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As condi¢gBes genéricas correspondem aos requEikesstos na Lei n. n. 8666/93 e
se aplicam a todos os procedimentos licitatériealizados pelos entes publicos,
independente de suas peculiaridades e circunstacmigretas?!

Entre as condicbes genéricas destacam-se os tegquile habilitacdo, que tal como
prevé o artigo 27 da Lei n. 8.666183 poderdo se referir & comprovacdo de qualificacdo
juridica, técnica, econémico-financeira, a provaetplaridade fiscal e trabalhista, bem como
a demonstracdo do cumprimento do disposto pelgoartj inciso XXXIIl da CF/88%3

De acordo com Mello, a habilitacdo consiste na€fde procedimento em que se
analisa a aptiddo do dos licitantes. Entende-septtdo a qualificacdo indispensavel para
que sua proposta possa ser objeto de considerfiamita-se, portanto, de fase
indispensavel & efetiva participacéo do proponeateertamé?

As condi¢cdes genéricas do direito de licitar, ndaeto, ndo se restringem a
habilitacdo, podendo o edital prever outras exigéaserem cumpridas pelos licitantes.Nesse
aspecto, a regularidade da proposta — que, pareecenhecida como tal deve ser certa,
razoavel e exequivel — também é uma condicdo gengaira analise da oferta formulada pelo
pretenso licitante. Como bem aponta Gordillo:

En este punto la doctrina presenta también tragméngipios uniformes en

muchos paises. Es asi incontestado que la ofelda der de precio y

condiciones ciertos e concretos, no indeterminadasiemas debe reunir
requisitos minimos de seriedad o razonabilidadasincuales no puede ser
merituada. Por cierto, debe también ser firmete’emnlble%26

As condicbes especificas, por sua vez, se justifiemn razdo das particularidades do

objeto licitado.Sao estabelecidas no instrumentw@eatério, podem consistir em requisitos

1213JUSTEN FILHO, op. cit., p. 536.

122art, 27. Para a habilitacdo nas licitacdes exighasdos interessados, exclusivamente, documentalgiiva
a

| - habilitagao juridica;

Il - qualificacao técnica;

Il - qualificacdo econdémico-financeira;

IV — regularidade fiscal e trabalhista;

V — cumprimento do disposto no inciso XXXIII do.art da Constituicdo Federal.

123art, 37, inciso XXXIII da CF/88: “proibicéo de tpalho noturno, perigoso ou insalubre a menoresdeith
e de qualquer trabalho a menores de dezesseissahasna condicdo de aprendiz, a partir de quatanns”

124 MELLO, op. cit., p. 597.

12%Cumpre ressalvar, porém, como bem aponta JUSTEN®/lque atualmente se verifica uma tendéncia em
alterar a sistemética da habilitacdo, realizanda-fese apds a apresentagdo das propostas, talpen®a lei
do Pregéo op. cit., p. 535.

126GORDILLO, Agostin. Tatado de Derecho Administrativo: la defensa deluasio y del administrado9?
edicion, Buenos Aires: Fundacion del Derecho Adstiativo, 2009, XII-35.
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formais ou substanciais, e somente serdo admissisei necessarias e adequadas a
demonstracéo do direito de licit&f:

Devera a Administragdo Publica deliberar sobre @wdicdes especificas na fase
interna da licitagcdo, sendo a sua discricionarieddelimitada pela natureza e extensdo do
objeto a ser contratad6®

Assim, pode-se concluir que o direito subjetivdidigar ndo é titularizado por todos
aqueles que se interessam em participar do certdependendo seu reconhecimento de
condi¢cdes genéricas e especificas, tal como jastap&€omo bem sintetiza Justen Filho:
“juridicamente, apenas é titular de direito detdiciaquele que evidenciar condicbes de
satisfazer as necessidades publicas, preenchendequsitos previstos na lei e no ato
convocatério™?

Por fim, cabe observar que o direito de licitareapnta também uma vertente passiva.
O titular passivo do direito de participacdo ndame publico, € justamente o ente publico.

Nesse aspecto, vale lembrar que o artido da Lei 8.666/98° determina
expressamente a aplicacdo das normas de licitaigiiina os Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, aos orgaosadaninistracdo direta, aos fundos
especiais, as autarquias, as fundacdes publicagmasesas publicas, as sociedades de
economia mista e as demais entidades controladata dou indiretamente pelos entes
publicos.

Bandeira de Mello adverte que apOs a alteracdo rigoa22 inciso XXVII da
Constituicdo Federdf, realizada pela Emenda Constitucional 19/98, mmyddvidas acerca
do regime de licitacéo aplicavel as sociedadexdeania mista e as empresas publicas. Isso
porque, apos a publicacdo da Emenda Constitucipodéria se concluir — a partir da

conjugacdo do art. 22, inciso XXVII e art. 173, § incisos Il e IIf** do Estatuto

127JUSTEN FILHO, op. cit., p. 536.

128JUSTEN FILHO, op. cit., p. 536.

129JUSTEN FILHO, op. cit., p. 544.

%%Art. 1°. Esta Lei estabelece normas gerais sobre licisagbeontratos administrativos pertinentes a obras,
servigos, inclusive de publicidade, compras, aljéea e locacdes no &mbito dos Poderes da Unid&stados,

do Distrito Federal e dos Municipios.

Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime desta dléin dos 6rgdos da administracdo direta, os &indo
especiais, as autarquias, as fundacdes publicasy@®sas publicas, as sociedades de economiagristaais
entidades controladas direta ou indiretamente \peido, Estados, Distrito Federal e Municipios. (8€66/93)
131Art. 22. Compete privativamente & Unido legisldsreo

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacam, ®das as modalidades, para as administracdegasibl
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Bstadistrito Federal e Municipios, obedecido o d&p no
art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sod@sdde economia mista, nos termos do art. 173,18 1°

¥2Art. 173. Ressalvados os casos previstos nestatiig#o, a exploracdo direta de atividade econarpielo
Estado sO serd permitida quando necessaria aosaimps da seguranca nacional ou a relevante Bxere
coletivo, conforme definidos em lei.
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Fundamental — que as sociedade de economia mista empresas publicas, quando
exploradoras da atividade econbmica, estariamtasj@o regime das empresas privadas e
poderiam estabelecer um regime préprio de licitag@ontratacdo, desde que observados os
principios da Administracédo Publica.

Para o professor, no entanto, as sociedades dem@mista e as empresas publicas
continuam a ser regidas pela 8.666/93, independdateatividade a que se destinam
(prestacdo de servico publico ou exploracdo dadaftile econdmica). No entanto, ressalva
Mello que, se o certame inviabilizar a exploracéatividade econdmica, sua realizagcado néao
sera obrigatoria:

[...] Questdo que, mesmo hoje, merece certa detergade se saber se
sociedades de economia mista e empresas publigsadoras de atividade
econdmica estdo ou ndo sujeitas ao dever de licitar

Estardo também elas obrigadas a licitar, tendoista gue o art. 173, §,1
Il, da Constituicdo as declarou “sujeitas ao regpn&prio das empresas
privadas”? Parece-nos que, com as significativasafeas adiante feitas, a
resposta tera de ser afirmativa. E que, pois,node tomar ao pé da letra a
diccéo do preceptivo cogitado.

Com efeito, em inimeros outros artigos da Congéitui- como no art. 37,
XXI, atinente a licitacdo - encontram-se normas omedem a quaisquer
entidades da Administragdo indireta regramento reiivedo aplicavel as
empresas privadas, sem discriminar se sdo ou ioradoras de atividade
econbmica. E em nenhum deles caberia duvidar deaquzem estas Ultimas
estdo abrangidas pelos sobreditos preceitos, cotmums normas em
guestdo lhes confiram tratamento distinto do queag&a as empresas
privadas.Assim,também, ndo h& por que pretenderogaet. 37, XXI,
esbarre no art.173, §,11.

Entretanto, serd forgcoso reconhecer que em inUnoasss a licitacdo sera
incompativel com o normal cumprimento do escopovista do qual foram
criadas. Ora, quem quer os fins ndo pode negandispensaveis meios.
Logo, nestas hipoteses em que o procedimentotdidibainviabilizaria o
desempenho das atividades especificas para asfojuaistituida a entidade
entender-se-4 inexigivel a licitagdo. Isto ocomarglo suas aquisi¢cbes ou
alienacbes digam respeito ao desempenho de atcantignte comerciais,
correspondentes ao préprio objetivo a que a pesstagoreposta e desde que
tais atos demandem a agilidade, a rapidez, o piroeaetb expedito da vida
negocial corrente, sem o qué haveria comprometondatboa realizacédo de
sua finalidade.

Fora destes casos, entretanto, o dever de ligtampde e € evidente nas
hipéteses em que a entidade apenas estd adquimotando, reformando
ou alienando suas instalacdes ou equipamentosseren tais operacdes,
haja interferéncia de qualquer peculiaridade refemia com as exigéncias
da atividade negociai que Ihe é pertinélﬁf’e.

81° A lei estabelecera o estatuto juridico da esspqeiblica, da sociedade de economia mista e de sua
subsidiarias que explorem atividade econdmica delyméo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo d
servicos, dispondo sobre: (Redacdo dada pela Enfemustitucional n° 19, de 199B).]

Il - licitag8@o e contratagdo de obras, servicasngras e alienagdes, observados os principios da&tracdo
publica;_(Incluido pela Emenda Constitucional n°d€1998)

133 MELLO, op. cit., p. 549/550.
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Assim, pode-se afirmar que, excepcionalmente, aedades de economia mista e
empresas publicas, quando exploradoras de ativielzm®®®mica, ndo serdo sujeito passivo do
direito de licitar.

3.2.2 O objeto do direito de licitar

Assim como apresenta uma vertente ativa e passigtaeito de licitar possui objeto
imediato e mediato, os quais se relacionam aoses#ados em participar do procedimento
licitatério e a prépria Administracao Publica, resfvamente.

O objeto imediato do direito de licitar € garamtitodo interessado que demonstrar o
preenchimento dos requisitos legais e das condiedpegcificas previstas no edital de
licitagdo a prerrogativa de participar efetivamestwecertame publico, tendo sua proposta de
contratacao analisada em condi¢cOes de igualdadelagdo aos demais concorrentes.

Por outro lado, o objeto mediato do direito detdiciconsiste em resguardar os
interesses da propria Administracdo mediante dasendh idoneidade e capacidade daqueles
que se propde a contratar com a Administracdo €ajktiem como em realizar o interesse
publico. Busca-se evitar, assim, que o ente puldaebre contrato com alguém que nao
detenha condi¢cbes de cumprir 0 objeto do certaate, que causaria prejuizos ndo sé a
Administracdo mas, em ultima andlise, a propridgesiacie.

3.2.3 A amplitude do direito de licitar

Caracterizada a existéncia do direito licitar,ecabservar que este ndo se efetiva com
0 mero recebimento e analise das propostas foramilaal aqueles que demonstraram possuir
as condicOes necessérias a participacao no cerfanntrario, o direito de licitar apresenta
desdobramentos de observancia obrigatéria a Admag@& Publica e imperiosos a sua
concretizacdo, que relacionam-se aos principiosemes a um Estado Democratico de
Direito, como a isonomia, a legalidade e a pubdidele também aos principios que regem a
licitacao.

O primeiro aspecto a se ressaltar quanto a ardplitio direito de licitar € o dever do

ente publico atuar com vistas a realizacdo do fmimconstitucional da isonomia. Trata-se de
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situacdo expressamente prevista pelo artigo 3is0intX| da CF/88* e também consagrada
como finalidade do procedimento licitatério peltigr 3 da Lei n. 8.666/93, que estabelece:

Art. 3°A licitacdo destina-se a garantir a observancia pmcipio
constitucional da isonomia, a sele¢do da proposts wantajosa para a
administracdo e a promoc¢ao do desenvolvimento nakgustentavel e sera
processada e julgada em estrita conformidade coprinsipios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, widdgde, da publicidade,
da probidade administrativa, da vinculacdo ao umsénto convocatério, do
julgamento objetivo e dos que lhes séo correlatos.

De acordo com Mello, o principio da igualdade icgplo dever ndo apenas de tratar
iIsonomicamente todos 0S que comparecerem ao certerae também de conceder
oportunidade de disputa-lo a qualquer interessadg® desejando dele participar, puder
cumprir as condicBes da licitacHo.

Por isso, para Justen Filho, o principio da isdadnitela ndo apenas direitos
individuais, mas também direitos coletivos na madith que além de assegurar o0 acesso dos
interessados ao certame permite também a amplidgaml de competidores. Afirma o
professor:

A isonomia significa, de modo geral, o livre aces®todo e qualquer
interessado a disputa pela contratacdo com a Asimagdo. Como
decorréncia direta e imediata da isonomia, € vedadAdministracdo
escolher um particular sem observancia de um phoesdo seletivo
adequado e prévio, em que sejam estabelecidasmelg§roporcionadas a
natureza do objeto a ser executado.

Sob esse angulo, a isonomia significa o direitecata particular participar
na disputa pela contratacdo administrativa, condiggo-se a invalidade de
restricbes abusivas, desnecesséarias ou injustficadirata-se, entdo, da
isonomia como tutela aos interesses individuaisabi sujeito particular
potencialmente interessado em ser contratado etamdstracao. [...]

Mas a isonomia também se configura como protecaota@sse coletivo. A
ampliagdo da disputa significa a multiplicagdo dertas e a efetiva
competicdo entre os agentes econdmicos. Como @ecarda disputa,
produz-se a redugdo dos precos e a elevagdo ddagieatias ofertas, o que
se traduz em contratagdes mais vantajosas parenanistracao.

Sob esse prisma, a isonomia reflete a protecamteresses coletivos. Todo
e qualquer integrante da comunidade, mesmo quepo@mcialmente em
condicbes de participar de uma licitagdo, tem @sse na ampliacdo da
disputa, na eliminacdo de exigéncias abusivas snedessarias. Assim se
passa porque a ampliagdo do universo de licitgmigsicia a reducédo dos
gastos publico§®

13Ressalvados os casos especificados na legislag@bras, servicos, compras e alienacbes seracatauts
mediante processo de licitacdo publica que asseguadade de condicbes a todos os concorrentes, co
clausulas que estabelecam obrigacdes de pagameamitidas as condi¢des efetivas da proposta, nosmseda
lei, o qual somente permitira as exigéncias deifipajdo técnica e econdmica indispenséaveis a Gardo
cumprimento das obrigac¢@es. (art. 37, inciso X>/88).

135 MELLO, op. cit., p. 542.

13JUSTEN FILHO, op. cit., p. 69/70.
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Conforme disposicdo expressa do art. 3, paradfafiaciso | da Lei n. 8.666/93, nao
podera haver procedimento seletivo com discrimioagére os participantes ou clausulas no
instrumento convocatério que afastem eventuaisgmemes qualificados ou os desnivelem
no julgamento.

A Administracédo, contudo, podera estabelecer réqaisninimos de participacdo no
certame, desde que necesséarios a garantia datgperteicucdo do contrato. Nesse sentido
assevera lvan Barbosa Rigolin:

Aplicando-se o principio a licitagcdo significa quam tese, em principio,
abstratamente, antes de se iniciar alguma legitiifemenciacdo entre os
possivel licitantes, todos eles desfrutam do mesd#éntico, direito de
concorrer a contratante com a Administracdo. Aldade, nesse caso, € de
expectativa: todos, em principio, tém iguais exgides de contratar com a
Administracdo — vencera a competicdo o que maisagam lhe propiciar.
[...]

Sabendo-se que, como no dizer de Rui Barbosa, nganndo € sendo a
igualdade entre os iguais e a desigualdade erdesiguais na exata medida
das suas desigualdades, a L. 8.666 possibilitoudeidistracdo uma
“desigualacédo prévia” entre os possiveis licitantds modo a apenas
permitir que, entre eles, alguns, com caractegiste suficiéncia técnica e
econdmica capazes de oferecer seguranca, a Adaddiet do cumprimento
do futuro contrato, possam ter suas propostas esaias, em fase posterior
a prévia habilitagao.

Assim é que os arts. 28 a 32 — supondo-0s coristitais como ndo nos
parecem os arts. 27, | e 28, assim como, em panghém o art. 29 —
fixaram exigéncias aos licitantes, as quais osgdakirdo, sem duavida,
porém, no modo constitucional e legitimo. E exatamesse o proposito da
licitacdo: desigualar propostas, ou de obter ptagoslesiguais, a mais
vantajosa delas devendo ser a escolhifa.

Existem situacbes, no entanto, em que as discrgdasa serdo perfeitamente
admitidas — e aqui ndo esté falando-se de regsiigéca participacdo no certame, mas sim de
discriminacdes efetivas —, como bem observa J#slieo:

[...] existem discriminac8es que o direito perntjtee sejam praticadas no
ambito de licitacdes. Essas discrimina¢des podenitee em beneficios ou
em desvantagens para determinadas categoriastaetés. N&o se admitem
discriminacdes fundadas em preferéncias subjetifes administradores.
Algumas das discriminacdes legitimas envolvem ostincias especificas
relativas ao objeto licitado. Mas existem outragamentos diferenciados
gue se vinculam a decisfGes politicas mais ampias. énvolve a utilizacédo
da contratacdo administrativa como instrumentcodeehto econdmico. Em
tais hipoteses, o tratamento diferenciado somenédido porque autorizado
por norma legal. Essa questdo se relaciona diretanoem a avaliacdo da
vantagem a ser buscada por meio da licitato.

13'RIGOLIN, Ivan BarbosaManual pratico das licitagdes. Lei n. 8.666, de @& junho de 1993Marco Tulio
Bottino. 6 edicdo, Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 113/114.
138JUSTEN FILHO, op. cit., p. 71
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Para que a discriminagdo seja valida, porém, cepsof defende que deverdo estar
presentes quatro elementos: a) existéncia de dfaseefetivas e reais nas proprias situacdes
de fato que serdo reguladas pelo Direito; b) coiiidbide dos critérios de diferenciacdo
com a ordem juridica; c) adequacao entre os @#édie diferenciacdo e a finalidade da
diferenciacéo; e d) proporcionalidade entre o tnatato discriminatorio e os valores juridicos
consagrados pelo ordenametifo.

Nesse aspecto, cabe observar que a propria létithedes prevé algumas situacdes
em que o tratamento diferenciado sera permitoparsprodutos manufaturados e servigos
nacionais que atendam as normas técnicas brasf@ira3, § 5 inciso I); bens e servicos
produzidos ou prestados por empresas que comproveumprimento da reserva de cargos
prevista em lei para pessoa com deficiéncia ouiliteala pela Previdéncia Social e que
atendam as regras de acessibilidade previstagjistatgio (art. 3 § 5 inciso Il); produtos
manufaturados e servicos nacionais resultantesegendolvimento e inovagao tecnoldgica
realizados no Pais (art’, & 7); bens e servicos originarios dos Estados padeslercado
Comum do Sul — Mercosul (art’,38 10); bens e servicos produzidos com tecnologia
desenvolvida no Pais, no caso de contratacbeshadat a implantacdo, manutencdo e ao
aperfeicoamento dos sistemas de tecnologia demafghio e comunicacdo, desde que
considerados estratégicos em ato do Poder Exedetieral (art. 3 § 12); e microempresas
e empresas de pequeno porte na forma da leiS{artd).

A respeito das situagdes de tratamento diferen@aelastas na lei 8.666/93observa o

professor Mello:

Deve-se considerar que estas distintas providéramagspondem a um
exemplo paradigmético da aplicagdo positiva (ow,S@f0 meramente
negativa) do principio da igualdade, o qual, comsabido, conforta
tratamentos distintos para situagfes distintas,psengue exista uma
correlacao l6gica entre o fator discriminante &erehnca de tratamentd’
Portanto, o que o principio da igualdadea cljservancia, alias, é obrigatoria ndo
s6 quando da elaboracéo do edital, mas tambémantéttodo o procedimento licitat6¥ts-
proibe, como bem observa Meirelles, é “a cliusliscriminatéria ou o julgamento
faccioso que desiguala os iguais ou iguala os dasigfavorecendo a uns e prejudicando a

outros, com exigéncias indteis para o servico paplimas com o destino certo a

139JUSTEN FILHO, op. cit., p. 68/69.
1O MELLO, op. cit., p. 596.
11JUSTEN FILHO, op. cit., p. 70/71
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determinados candidato¥” O que se veda, desse modo, s&o as discriminagfiesirias,
decorrentes de preferéncias pessoais e subjetivadmdinistrador.

Tratando-se de discriminagBes ou restricdes iteg#j ou ainda, na hipotese de
qualquer ilegalidade no edital de licitacdo, atdiote — como também qualquer interessado —
tera o direito de impugnar o edital de licitac&gpressamente previsto no artigo 41 da Lei n.
8.666/93* sendo tal prerrogativa um dos desdobramentogreitodde licitar.

Embora a lei preveja prazo para impugnacao daleddbe observar que o direito de
peticdo podera ser exercido a qualquer moment@iseterizada a ilegalidade, como bem
pondera Mello:

A lei prevé, ainda, que o licitante pode, tempestignte, isto €, antes da
abertura dos envelopes de habilitagédo, apontaialhas ou irregularidades
gue o viciariam, sem que isto represente causampedimento a que
participe do certame até a decisdo administratival fsobre a questao.
Estabelece, entretanto, que, se aceitou o editdg havendo objetado até o
segundo dia util que antecede a abertura dos greglde habilitacdo na
concorréncia e o conhecimento das propostas nasislemodalidades,
decaira do direito de impugna-lo e sua insurgépogerior ndo tera efeito
de recurso (art. 41, 82

O fato, entretanto, é que, a qualgquer tempo, gealcjdadao (o que inclui o
licitante) pode exercer direito de peticdo aos ResdiPUblicos em defesa de
direitos ou contra ilegalidades ou abuso de pofat’ 55, XXXIV, “a”, da
Constituicdo Federal), e a Administracdo, diantealgeima invalidade do
edital, n4o tera alternativa sendo anular o certdfe

Outro preceito importante para concretizacao deitdirde licitar € o principio da
legalidade que, no que tange a licitacdo, possaiakpectos: impde ao ente publico o dever
de agir nos estritos termos autorizados pela feirdém a obrigacdo de observar fielmente o
procedimento previsto pela Lei n. 8.666/93 pardizago do certame. Além de estar
consagrado no texto constitucional, tem previsjwessa no art.°4da Lei de Licitacdes, que
determina:

Art. 4%, Todos os que participem da licitagdo promovidgpérgédos ou
entidades a que se refere o artijot@m direito publico subjetivo a fiel
observancia do observancia do pertinente procedimestabelecido nesta

“MEIRELLES, op. cit., p. 35.

13Art. 41. A Administragéio ndo pode descumprir asmas e condicdes do edital, ao qual se acha estritam
vinculada.

§1° Qualquer cidad&o é parte legitima para impugnisalete licitagcdo por irregularidade na aplicagéstd Lei,
devendo protocolar o pedido até 5 (cinco) diassUégites da data fixada para a abertura dos engelipe
habilitacdo, devendo a Administracao julgar e radpo a impugnacao em até 3 (trés) dias Uteis, sejuizo da
faculdade prevista no & tlo art. 113.

§ 2° Decaira do direito de impugnar os termos do edidicitacdo perante a administragdo o licitante do o
fizer até o segundo dia Util que anteceder a atzedas envelopes de habilitagdo em concorréncidoesaura
dos envelopes com as propostas em convite, tongagaegos ou concurso, ou a realizacdo de leilatallass
ou irregularidades que viciariam esse edital, lripgEm que tal comunicagdo nao tera efeito desedur.]

144 MELLO, op. cit., p. 596.
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lei, podendo qualquer cidaddo acompanha o sewndsenento, desde
gue néo interfira de modo a perturbar ou impedéadizacdo dos trabalhos.
Observa Carvalho Filho:

No campo das licitagBes, o principio da legalidexede, principalmente,
que o administrador observe as regras que a {@urpara o procedimento.
E aplicacdo do devido processo legal, segundo ¢ sgieexige que a
Administracdo escolha a modalidade certa; que lsja clara quanto aos
critérios seletivos; que s6 deixe de realizar igaljéo nos casos permitidos
em lei; que verifique, com cuidado, os requisitas lohbilitacdo dos
candidatos e, enfim, que se disponha a alcancabjgsivos colimados,
seguindo os passos dos mandamentos I&jais.
A legalidade condiciona a validade de qualquer @aticado no procedimento
licitatério, ndo sendo dado ao agente adminiswaagir com discricionariedade. Como
afirma Rigolin:

O principio significa exatamente isto: somente sg#éimo, correto, valido,
aceitavel, regular, qualquer ato administrativa;luso no procedimento
licitatorio, se obedecer ele, com inteiro rigoroteiro dado pela lei. Diz-se
gue a licitacdo € um procedimento vinculado e nifiig@do da afirmacao é
precisamente o de que a vontade da lei vinculansade do licitador, ou
seja: nenhuma liberdade tem esse Ultimo de agicriciznariamente
segundo a sua escolha ou ao seu gosto particidarapenas pode atuar na
estrita conformidade do comando da'f&i.

Mello defende que, “em rigor podem alegar tal threido apenas ‘todos quantos
participem da licitagcdo’, mas todos quantos queirdela participar e aos quais seja
indevidamente negado acesso, por violacdo dosipigsce normas que devem presidi-{&".

Além da necessidade de respeitar o procedimerabedstido na Lei n. 8.666/93, o
principio da legalidade tem como um de seus deadwmtos a vinculagdo ao
editaf*® expressamente prevista no caput do &da3lei n. 8.666/93.

A determinacdo legal impde a Administracdo e acsahtes o dever de observar
rigorosamente o que foi estabelecido no instrumento/ocatério e impede que, durante o
procedimento, sejam impostas aos licitantes nowadi¢cbes ou criadas novas regras.Trata-
se, portanto, de garantia estabelecida em lei guerdce aos licitantes. Nas palavras de

Rigolin:

1 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 246.

1RIGOLIN, op. cit., p. 111/112.

“"MELLO, op. cit., p. 541.

%A esse respeito assevera Justen Filho: [...] diflagie e a vinculagdo ao ato convocatério séo resaitdes
juridicas de principios inter-relacionados. A vatie dos atos administrativos praticados no curslicidacao
depende de sua compatibilidade ndo apenas com enaeitambém com os atos administrativos praticades
etapas anteriores. (op. cit., p. 86).
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Este principio [vinculagéo ao edital], expressdaiatraduz a afirmacéo de
gue a licitagdo é um procedimento vinculado, edi§cricionario, pois, com

efeito, nas licitag6es ndo pode a Comissao (ouvidse responsavel, como

nos convites) dar um sO passo por seu livre-asbippor seu gosto ou

preferéncia particular, criando regras ndo-presisia edital, estabelecendo
convengdes a seu talante, fixando normas inéditaslital.

Apenas as regras previamente estabelecidas nd, editaquelas poucas no
convite, podem ser aplicadas pela Administracaapenas elas orientam,
unitaria e uniformemente, a todos os licitanteiteressadod’®

Como bem observa Justen Filho, a vinculacdo aorumsito convocatoério
complementa a vinculacéo a lei. Feitas as escpklasente Administrativo e determinadas as
condicbes da disputa, a elas estardo vinculadagasidade administrativa e também os

participantes do certame. Afirma o professor:

Na licitagdo, a vinculagdo a lei € complementada peculagdo ao ato
convocatério. A Administracdo disp6e de margem déoreomia para
configurar o certame. Mas incumbe a Administracéteminar todas as
condicdes da disputa antes de seu inicio e ashesc@alizadas vinculam a
autoridade (e aos participantes do certame). [...]

Reservou-se a Administragdo a liberdade de escdthamomento de
realizacdo da licitacdo, do seu objeto, da espac#io de condicBes de
execucdo, das condicbes de pagamento etc. Ess&témtip discricionaria
exercita-se no momento preparatorio e inicial cigalfdo. [...]

Uma vez realizadas as escolhas atinentes a lioitagé contrato, exaure-se
a discricionariedade, que deixa de ser invocayertr de entdo — ou, mais
corretamente, se a Administracdo pretender renovaxercicio dessa
faculdade, estara sujeita, como regra, a refazi #olicitacdo, ressalvadas
as hipéteses de inovagdes irrelevantes para ataiSpu

O art. 3, caput, da Lei n. 8.666/93 também faz menc&o Eosipios do julgamento
objetivo e da impessoalidade.

O principio do julgamento objetivo veda que as s adotadas durante o
procedimento licitatério, seja na fase de hab#itacseja na fase de propostas, comportem
subjetivismos ou personalismos. Impde ao ente qmibfportanto, o dever de realizar os
julgamentos de forma impessoal, fria e isenta,cided® com os critérios estabelecidos em lei

51

e no edital®>” Nas palavras de Justen Filho: “[...] significa qodas as decisGes na licitacdo

devem ser o resultado l6gico dos elementos obgtxistentes no procedimento e no mundo
realu.lSZ
Entretanto, conforme observa Bandeira de Mellbecassalvar que o objetivismo

absoluto somente pode ser obtido nas licitacbes tgqppam como dnico critério de

“RIGOLIN, op. cit. 124/125.

1*0JUSTEN FILHO, op. cit., p. 84/85.
1*IRIGOLIN, Ivan Barbosa. Ob. cit., p. 121.
1%2JUSTEN FILHO, op. cit., p. 86.
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julgamento o preco; o ideal nem sempre poderalsangado quando a escolha do licitante
depender da analise de qualidade, técnica e renthn&itérios que, por sua esséncia, estao
sujeitos a certo subjetivisnio®

A impessoalidade, por sua vez, “consiste na vedacpareferéncias ou aversdes da
autoridade julgadora relativamente a identidadaamiatributos pessoais dos participantes no
certame licitatério™> O principio veda favoritismos, sublinhando o deder que, na
execucdo do procedimento licitatério (fase extersajam todos os licitantes tratados com
neutralidadé>®

Como bem observa Justen Filho:

A impessoalidade e a objetividade do julgamento e@manacdes da
isonomia, da vinculacao a lei e ao ato convocagda moralidade. Indicam
vedacao a distingbes fundadas em caracteres peskzainteressados, que
nao reflitam diferencas efetivas e concretas (aj@ns relevantes para os
fins da licitagdo). Excluem o subjetivismo do agemidministrativo. A
decisdo sera impessoal quando derivar racionalnumtiatores alheios a
vontade psicologica do julgador. A impessoalidada ebjetividade do
julgamento conduzem a que a decisdo independadaddde do julgador.

A impessoalidade e a objetividade do julgamentaifsogm, inclusive, o
afastamento de conveniéncias puramente politicagdeernantes. Assim,
por exemplo, infringe a impessoalidade e a obpdide a decisdo ofensiva a
lei ou ao ato convocatério, mesmo quando o seueddot for compativel
com os reclamos imediatos da opinido publica. Asaeque disciplinam a
licitacdo devem ser respeitadas e o critério dgajuento ndo pode ser a
compatibilidade com as demandas dos eleitores. @cipio da
impessoalidade € essencial a democracia e a desi@oacarreta a edicdo de
normas juridicas destinadas a disciplinar condutiasas dos governantes e
dos administrados. O respeito as normas juridicasséncial ao regime
democraticd>®

Ainda em relacdo ao julgamento objetivo, cabe olaseque as decisdes proferidas em
qualquer fase da licitagdo deverao ser motivadaspdem destaca Justen Filho:

E irrelevante que o art.°3a Lei 8.666/93 ndo aluda ao principio da
motivacdo. A motivacdo consiste na enunciacdo pelente estatal das
razdes de fato e de direito em que se alicercacsate adotada. Traduz
externamente o processo interno do sujeito, enmdilve sua compreensao
relativamente aos eventos ocorridos no mundo dos & a interpretacdo
adotada pelas normas, de que deriva a decisdaladota

A motivagao deriva da necessidade de justificdate qualquer decisédo
administrativa. E uma decorréncia inafastavel dginmme democratico, da
vantajosidade, da legalidade, da objetividade, dealidlade, dentre outros

principiost>’

1B ANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 547.
1*4JUSTEN FILHO, op. cit., p. 87.

15 MELLO, op. cit., p. 541/542.
1*6JUSTEN FILHO, op. cit., p. 86.
157JUSTEN FILHO, op. cit., p. 90/91.
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O principio da moralidade, por sua vez, impde qupraredimento licitatorio se
desenvolva em conformidade de padrbes éticos, idparAdministracdo e aos licitantes, um
comportamento escorreito, liso, honesto, de paparta’®

No que tange aos licitantes, impde o dever de mgde forma honesta uns com o0s
outros e em relacdo ao ente publico. No que swerefa Administracdo, 0 principio se
relaciona a probidade administrativa e lhe impddewer de conduzir o procedimento
licitatério em estrita obediéncia aos interessesqdem o promove, mas também e as
exigéncias de lealdade e boa-fé no trato com ibaries. Como bem observa Justen Filho:

“Em nenhuma hip6tese a conduta adotada pela Admgigi# ou pelo
particular poderé ofender os valores fundamentaisagrados pelo sistema
juridico. [...] A auséncia de disciplina legal réiatoriza o administrador ou
o particular a uma conduta ofensiva a ética e almaArmoralidade soma-se
a legalidade. Assim, uma conduta compativel corai,amas imoral, sera
invalida®

O principio da probidade administrativa, redaci-se & moralidade e impde que o
agente publico “atue com honestidade para concitartes, e sobretudo para com a prépria
Administracédo, e, evidentemente, concorra paraacgiea atividade esteja de fato voltada para
o interesse administrativo, que € o de promovetex&o mais acertada possivél”.

O principio da publicidade, de outra parte, “impde os atos e os termos da licitacédo
— no que se inclui a motivacao das decisfes — sefafivamente expostos ao conhecimento
de quaisquer interessadt®” Trata-se de dever de transparéncia que ndo sibjlits a
efetivacdo dos principios do devido processo legahtraditorio e ampla defesa, como
também permite o controle dos atos da Administragéidoda a sociedade.

Como bem observa Justen Filho, o principio visarargir a transparéncia da atuacao
estatal e a plena participagdo da sociedade naugiod dos atos administrativos.
Especificamente em relag&o a licitagdo, “objetigamptir o amplo acesso dos interessados ao
certame, de modo que se instaure uma ampla co@peielo objeto licitado” e também a
facultar a verificagdo da regularidade dos atosiga@os, traduzindo-se, nesse aspecto, “no
desenvolvimento néo sigiloso dos atos pertinentiégtacédo, inclusive com a prestacao de
informacdes a todos os cidadéaos, independenterdergeu efetivo interesse em participar do

certame™®?

138 MELLO, op. cit., p. 547.

1%9JUSTEN FILHO, op. cit., p. 87.
19CARVALHO FILHO, op. cit., p. 247/248.
18IBANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 546.
182JUSTEN FILHO, op. cit., p. 89.
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O professor destaca ainda que o principio é esdemaim Estado Democratico de
Direito:

7

Em primeiro lugar, a publicidade & um instrumente participacédo
democrética na formagéo da vontade estatal. O giroeato administrativo
orientado a contratacdo é o resultado da conjugdgsi@tuacoes publicas e
privadas.

Isso significa que a Administracdo ndo se encaniraa posicéo juridica de
“proprietaria” dos interesses envolvidos. Nem secaepode aludir a uma
posicéo de superioridade em face da sociedade gotieisciais interessados.
A Administracdo é serva da realizacdo dos intesesssetivos e da
promocao dos direitos fundamentais. Justamentéspor a Administracao
Publica tem o dever de atuar de modo transpareleteando ao
conhecimento publico as propostas, os modos dsfagfid concreta das
necessidades e assim por diante.

A publicidade é uma decorréncia inafastavel da epg&o democrética, que
reconhece que a vontade estatal traduz um prodessonsenso a partir da
participacdo aberta a todos os integrantes da N&tao

Cabe ressalvar, no entanto, a publicidade poderarestringida quando as
informacgBes forem consideradas imprescindiveisgaraaca da sociedade ou do Estado, tal
como disciplina a Lei n. 12.527/11.

Em outro aspecto, ha que se observar que o lieitanmt direto a recorrer das decisdes
proferidas durante o procedimento licitatorio, @onfe expressamente previsto no artigo 109,
inciso | da Lei n. 8.666/9%*Para recorrer, no entanto, o licitante deveraisgar do direito
de direito subjetivo ou interesse pessoal diretaenafetado pela deciséo.

Para Justen Filho, “o interesse de recorrer dedwacotejo entre a decisao
administrativa e a situagdo do recorrente. A decddvera ser lesiva aos interesses do
particular, acarretando sua agravacao, para ceeactee o interesse de recorrer.” Pondera,
entretanto, que também podera haver interessedegeequando a lesividade for indireta, ou
seja, quando a decisdo, sem se referir diretandesitelacdo do recorrente, reconhece direito
(em sentido amplo) a um terceiro potencial competicomo, por exemplo, no caso de
decisdo que julga habilitado um dos licitantes quo#,consequéncia, € indiretamente lesiva

ao interesse de todos os demais licitattes.

183JUSTEN FILHO, op. cit., p. 89.

184Art. 109. Dos atos da Administracéo decorrenteapli@acdo desta lei cabem:

| - recurso, no prazo de 5 (cinco) dias Uteis daraha intimacao do ato ou da lavratura da atacasss de:
a) habilitacdo ou inabilitacdo do licitante;

b) julgamento das propostas;

¢) anulacdo ou revogacéao da licitacao;

d) indeferimento do pedido de inscricdo em regisaastral, sua alteragdo ou cancelamento;

e) rescisdo do contrato, a que se refere o inasoalrt. 78 desta lei;

e) resciséo do contrato, a que se refere o inasodlrt. 79 desta lei{(Redacdo dada pela Lei n® 8.883, de 1994)
f) aplicacao das penas de adverténcia, suspenmsforéria ou de multa;

1%3JUSTEN FILHO, op. cit., p. 1.192/1.193.
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Portanto, pode-se afirmar a legitimidade recursaitréuida a todo aquele que
participa da licitagdo ou que se encontra em céedicle participar dela, quando afetado por
decisdo atinente a inscricdo prépria ou de teraeiroegistro cadastral (admisséo, alteracéo
ou cancelamentdf®

O professor observa ainda que ndo possuem leggtttaigara recorrer: o terceiro que
ndo participa de licitacdo ou ndo esta inscritoregistro cadastral; licitantes inabilitados ou
desclassificados, relativamente aos eventos posdera sua exclusao;e 0s ndo inscritos em
registro cadastral relativamente as decisbes ganeientes a tal registro. Da mesma forma,
nao cabera interposicdo de recurso administrativando inexistir ato administrativo de
cunho decisério, uma vez que apenas estes sdoaaptogocar lesdo a interesse da parte.

No mais, cabe observar que o conhecimento do Keestara sujeito ao cumprimento
dos pressupostos recursais.

Dai a se dizer que o direito de licitar, para sfedive concretizacdo exige que 0s
licitantes sejam tratados de forma isonémica —osalv distingbes necessarias em razdo da
propria natureza do objeto —; que o ente publice &m conformidade com o principio da
legalidade e observe todas regras relativas aangertestejam estas previstas em lei ou no
edital; que o julgamento seja efetuado com base catérios objetivos, previamente
estabelecidos; e que todos os atos do procedinssfamn divulgados, possibilitando-se o
exercicio devido do contraditério e ampla defesagnbcomo o controle das atividades
desenvolvidas pelo ente publico. Caso contraristaréo afrontados alguns dos preceitos
mais caros ao Estado Democratico de Direito — isnaolegalidade, respeito aos direitos aos
interesses individuais e publicidade — e, consdguemnte, caracterizada a incompatibilidade
entre a atuacdo administrativa e o regime demoordle direito, adotado pelo Estado
Brasileiro.

Por fim, cabe lembrar que a democracia, no Bragle ser exercida de forma
representativa, pluralista e participativa, tal coja exposto no primeiro capitulo deste
trabalho.

Em razdo do carater participativo da democraciagsgegurado aos cidaddos a
prerrogativa de participar dos processos de torndaddecisdo por parte do Estado. A esse
respeito, observa Gustavo Justino de Oliveira:

Insta observar que a jungéo da nogéo de demo@aigaEstado de direito,
muito mais do que estabelecer um qualificativo @alonde ser do Estado, é
responsavel pela atribuicdo aos cidaddos do didgtoparticipacdo nas

%6JUSTEN FILHO, op. cit., p. 1.192.
187JUSTEN FILHO, op. cit., p. 1.193.
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decisfes estatais. (...)

A configuracdo, no sistema constitucional bragileido direito a
participacdo nas decisbes estatais, comprova geeunt perspectiva
unidimensional do Estado-sudito (o individuo nd® gossuidor de direitos
frente ao Estado, mas unicamente deveres para cBstaolo), passou-se
para uma perspectiva bidimensional do Estado-caldédéieitos e deveres
originarios do vinculo da cidadania destinam-séotan Estado quanto aos
individuos). A nocdo de cidadania foi e continuar smbjeto de
transformacdes, razdo do continuo aprofundamentosele conteddo
extensdo de seu alcance.

Fabio Konder Comparato, tracando evolucdo histédeaseu conceito,
distinguir trés etapas da cidadania: a) a cidadaaiecivilizagdo greco-
romana; b) a cidadania individualista do Estaderéh e c) a nova cidadania
no Estado social.

Com relagdo a nova cidadania, o autor destaca waenscao elementar
reside “em fazer com que o povo se torne parteridgipal do processo do
seu desenvolvimento promocdao: é a ideia de paatéaiy'.

[...]

E o cidaddo consciente de seus direitos civistipméi e sociais (porque bem
informado), e que deseja tomar a palavra e expressa Opinido nos
assuntos relativos a conducdo das atividades p8bliE o cidaddo
responsavel, conhecedor de seu compromisso sceiahtervir naesfera
estatal, visando com o que as decisbes dela ensmpadao ajustar o mais
possivel com a realidade social. E o cidaddo caopey que almeja n&o ser
visto como intruso estranho organizacdo adminiggaimas como 0 seu
principal colaborador. Enfim, € o cidaddo partidipa que assume posturas
pro ativas perante uma administragdo publica que dgir em proveito dos
cidad&os e de toda a socied&de.

Para o professor, a participacdo administratimasiste, portanto, na “intervencéo
individual ou coletiva dos cidaddos na gestdo dafgfds e entidades que integram a
Administracdo publica, com reflexos no contetidodkassdes dele emanadas”.

No mesmo sentido assevera Soares:

“Neste tipo de estado de direito [Estado Demoarédie Direito], a garantia
e a concretizacdo dos direitos fundamentais pemm@e seus titulares
exercer plena, efetiva e socialmente a cidadaniga atlo Estado,
satisfazendo uma parte decisiva da funcdo de aatégr organizagao e
direcdo juridica da Constituicéo.

A cidadania ativa no Estado democrético de dirpiessupde um cidadéo
politico, apto a fazer valer suas reivindicacdese os governantes, que
devem arcar com as responsabilidades de seus atos.

Esta nova cidadania, erigida pelo novo paradigmasiste na capacidade de
participar no exercicio do poder politico e da @estos negdcios da
comunidade®’®

8OLIVEIRA, Gustavo Justino deDireito administrativo democratico Belo Horizonte: Férum, 2010, p.
164/167.

9OLIVEIRA, op. cit., p.171.

"SOARES, op. cit., p. 306/307.
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Dessa forma, pode-se afirmar que o direito dealiggodera ser exercido inclusive na
etapa interna da licitagdo, em que a Administraddcide o que serd licitado (objeto do
certame), o procedimento a ser utilizado, os régsisiecessarios a participacdo no certame
e os critérios de julgamento adotados. Exemploodéss determinacdo de realizacdo de
audiéncias publica no caso de licitacdes de graunlte prevista pelo artigo 39, caput, da Lei
n. 8.666/93, que estabelece:

Art. 39. Sempre que o valor estimado para umdafi@o ou para um
conjunto de licitacbes simultaneas ou sucessivas stperior a 100
(cem) vezes o limite previsto no art. 23, incisalinea "c" desta Lei, o
processo licitatério sera iniciado, obrigatorianreentom uma audiéncia
publica concedida pela autoridade responsavel ctatedéncia minima de
15 (quinze) dias uteis da data prevista para aiqagélo do edital, e
divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (des) diteis de sua
realizacdo, pelos mesmos meios previstos para licigale da licitacédo, a
qual terdo acesso e direito a todas as informap@&esnentes e a se
manifestar todos os interessados.

Destaca-se a possibilidade de participacado dosl@mdanessa etapa do procedimento
contribuiu ndo s6 para concretizacdo do ideal defico, mas também para a realizacéo do
interesse publico.

Ha que se observar, porém, que a fase intern&itiecdio se insere no ambito de
discricionariedade da Administracdo Publica. Assipesar da possibilidade de participacao
da comunidade no processo que antecede a realidagéertame, a decisdo continuara a ser
prerrogativa do ente publico que, vele lembrar,gposicdo constitucional, tem o dever de

perseguir o interesse publico.

3.2.4 A admissibilidade da imposicdo de condigbes ao cetw exercicio do direito de
licitar

Evidentemente, o direito subjetivo de licitar ndaré direito absoluto, por meio do
qual poderia o particular impor ao poder publicdewer juridico de aceitar a sua participacéo
na licitacao.

E admissivel, ou melhor, é dever da administraggiabelecer condicdes para o
exercicio do direito subjetivo do particular de itdc Tais condi¢cdes poderdo,
inevitavelmente, implicar restricdes aos licitareggoderdo ser inerentes ao proprio certame,
relacionar-se a condigcbes pessoais dos possivéisessados,ou ainda, decorrer da
possibilidade da imposicao de sancdes pela Admagéb Publica.

As restricdes, no entanto, sdo perfeitamente heggtie servem para garantir a higidez

e idoneidade do procedimento licitatério, bem cqraca afastar a participacdo de pessoas
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gue tenham, de algum modo, violado as normas leg@&ismpde uma conduta ética ao atuar
privado.

Quanto as condi¢cdes previstas no edital, podederirse aos requisitos de
habilitacdo — previstos na lei de forma taxativalacionados, especificamente, a habilitacdo
juridica, a regularidade fiscal e trabalhista, alifjaacéo técnica, a qualificacdo econémico-
financeira e a comprovacao da utilizagédo regulatrdbalho de menores — ou a condi¢des
especificas, meramente formais ou materiais (a pikema exigéncia de capital social
minimo nas contratacbes de grande vulto e de géestde garantias nos contratos nas
contratacdes de obras, servicos e compras, preystas artigos 31 e 56 da Lei n. 8.666/93,
respectivamenté?).

Por oportuno, observa-se que as condicfes egecifnateriais podem constituir
hipoteses de exclusdo que ndo se confundem coragassitos da habilitagdo, como bem
observa Justen Filho:

Os requisitos de habilitacdo consistem em exigén@éacionadas com a
determinac&o da idoneidade do licitante. E um cdojde requisitos que se
poderiam dizer indiciarios, no sentido de que geagnca induz a presuncao
de que o sujeito dispde de condicdes para exesalfigfatoriamente o objeto
licitado. Por decorréncia, a auséncia de requidabilitacdo acarreta o
afastamento do licitante do certame, desconsiders@dsua proposta. O
elenco dos requisitos de habilitagdo esté delineadtermos gerais nos arts.
27 a 32 da Lei de Licitagdes. E inviavel o ato amatério ignorar os limites
legais e introduzir novos requisitos de habilitaca@o autorizados
legislativamente. [...]

As condicbes de participacdo em sentido restrito s& relacionam
diretamente com a idoneidade do licitante. Consigie requisitos formais

MArt. 31, § 2 A Administragdo, nas compras para entrega futura execucdo de obras e servicos, podera
estabelecer, no instrumento convocatorio da lidgta@ exigéncia de capital minimo ou de patrimdigjoido
minimo, ou ainda as garantias previstas n§ @alart. 56 desta Lei, como dado objetivo de conaréo da
qualificagdo econdmico-financeira dos licitantepaga efeito de garantia ao adimplemento do conaaser
ulteriormente celebrado.

Art. 56. A critério da autoridade competente, emacaaso, e desde que prevista no instrumento catoram,
podera ser exigida prestacdo de garantia nas tagdes de obras, servicos e compras.

§ 1° Cabera ao contratado optar por uma das seguinidalidades de garantia:

| - caucdo em dinheiro ou em titulos da divida jgahldevendo estes ter sido emitidos sob a forroat@sl,
mediante registro em sistema centralizado de lagfid e de custédia autorizado pelo Banco CentrBrasil e
avaliados pelos seus valores econémicos, confoetfieidb pelo Ministério da Fazenda;

Il - seguro-garantia;

Il - fianga bancaria.

§ 2° A garantia a que se refereaput deste artigo ndo excedera a 5% (cinco por cemtajatbr do contrato e
tera seu valor atualizado nas mesmas condi¢céeg@agessalvado o previsto no § 3° deste artigo.

§ 3° Para obras, servicos e fornecimentos de granlle envolvendo alta complexidade técnica e Hsco
financeiros consideraveis, demonstrados atravgmokcer tecnicamente aprovado pela autoridade dentpe
o limite de garantia previsto no paragrafo antepiodera ser elevado para até 10% (dez por centealdo do
contrato.

§ 4° A garantia prestada pelo contratado seraalitzepu restituida ap6s a execugdo do contratoa@dquem
dinheiro, atualizada monetariamente.

§ 5° Nos casos de contratos que importem na entiegens pela Administragdo, dos quais o contrefted®
depositario, ao valor da garantia devera ser adascvalor desses bens.
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e substanciais para o sujeito participar da dispssim, por exemplo,

incumbe ao ato convocatorio deliberar se consénpimkerdo participar da
licitacdo. Se tal ndo for autorizado e um consoéccimparecer ao certame,
ter-se-4 de elimind-lo, por auséncia de condicagatticipacdo. Ndo se
tratard propriamente de infracdo a requisito deliteadfio. Outro requisito

de participacdo em sentido restrito esta previgtarh 9.° da Lei 8.666/1993
e envolve o impedimento decorrente de um vincufereticiado entre o

licitante e a Administracao Publica.

Algumas dessas exigéncias sdo meramente formagnApor exemplo, a

apresentacdo de envelopes indevassaveis é condécimmrticipacdo em

sentido estrito. O mesmo se diga quanto ao préeaeaciamento do sujeito
que pretende participar de pregéo eletronico.

Em todas essas hipoteses, existem exigéncias elimmgeos previstos em
lei e no ato convocatorio, cuja satisfacdo condizia participacéo do sujeito
no certame. Tais exigéncias ndo se relacionam rieidade propriamente
dita do sujeito, o que impde a sua distingdo ene fdas requisitos de

habilitacao [...]

A utilidade da distin¢cdo reside em evidenciar gsidigoteses de exclusédo
de licitantes n&o se limitam ou reduzem aos casasatilitacad.””

Nota-se que a Administragéo possui uma margenisddaonariedade para definir as
exigéncias para participacdo, estando, no entamtcjue diz respeito aos requisitos para
habilitacédo, limitada pelas disposi¢cOes da Lei.668/93. As condi¢cdes especificas, por sua
vez, deverdo ser definidas de acordo com a natueezamplexidade do objeto a ser
contratado.

Nesse aspecto ha que se observar que quanto madon@exidade do objeto, mais
problematica sera a execucdo e maior deverd séreb da exigéncia formulada pelo ente
publico. Ha que se considerar, porém, a fixacamdmeros requisitos para participacao no
certame, ainda que traga mais garantias quanta exsrucao do contrato, conduz a reducao
significativa do universo de potenciais licitanéesonsequentemente, a elevacdo do preco da
contratacdo. Por isso, deve haver ponderacéo pr gamente administrativo, a fim de que as
exigéncias instituidas ndo comprometam o caratezareencial do certame. Afirma Gordillo:

Debe advertirse que en la realidad el fin ultimsdebtener la mejor oferta
se logra cuando no se sacrifica la mayor competanconcurrencia posible,
procurando suplir o hacer suplir toda deficierfoiemal que disminuya tal
concurrencia. Sin perjuicio que se es bueno rodedos mayores recaudos
posibles la seleccion del mejor contratista estadaible, debe estarse atento
a no crear obstaculos que terminen conspirandaa@guella finalidad
esencial-™

No mesmo sentido pondera Justen Filho:

[..] @ Administracdo necessita tanto de seguran¢a quint@ntajosidade
em suas contratacdes. A finalidade da licitacdeler®nar a proposta com a

2JUSTEN FILHO, op. cit., 356/357.
GORDILLO, op. cit., p. XIl — 8.
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qualidade adequada, pelo menor prego possivelnpigacdo de ambos os
valores conduz a necessidade de ponderacdo n@&negig de habilitacao.
N&o é correto, por isso, estabelecer solugbesneattas. E indispensavel
estabelecer requisitos de participacdo, cuja edigfio seria desastrosa. Mas
tais requisitos devem ser restritos a0 minimo regoes para assegurar a
obtencéo de uma prestacdo adequadamente executada.

Essa solugao foi explicitamente consagrada n@ariXXl, da CF/1988, que
determina que somente podem ser admitidos requidédabilitacdo que se
configurem como 0s minimos possiveis, mas sempeseprando-se a
obtenc&o de uma contratacdo adequada e satisfatoria

Em segundo momento cabe observar que a impodaitéide participar da licitacdo
poderé decorrer de situacdo pessoal do licitanttiGo 9° da Lei n. 8.666/93 traz alguns
exemplos de situacdes subjetivas que importam\aapeclusdo do possivel interessado no
certame — tal como ser autor do projeto basicoxacigivo objeto da licitacdo, ou ainda,
servidor ou dirigente de 6rgdo ou de entidade atarite ou responsavel pela licitacdo.
Encontram-se nessa situagdo, no entanto, tododeaquee tiverem acesso a informagoes
privilegiadas relativas a contratacdo a ser reddizeelo poder plblict®

Em outro aspecto, serdo licitas as restricbes deties das sancdes aplicadas pela
propria Administracdo em razdo da inexecucao tmigbarcial de contrato, as quais poderéo
consistir em suspensao direito de licitar ou deci@ de inidoneidade. De acordo com o

artigo 87 da Lei n. 8.666/93! a suspensdo tem sua duracéo limitada ao prazanoie

"JUSTEN FILHO, op. cit., p. 352.

%Art. 9°. N&o podera participar, direta ou indiretame, da licitagdo ou da execugéo de obra ou seevigo

fornecimento de bens a eles necessarios:

| - 0 autor do projeto, basico ou executivo, pestsiea ou juridica;

Il - empresa, isoladamente ou em consorcio, regpehpela elaboracdo do projeto basico ou executivda
qual o autor do projeto seja dirigente, gerentenégta ou detentor de mais de 5% (cinco por cembogapital
com direito a voto ou controlador, responsavelit&cau subcontratado;

Il - servidor ou dirigente de 6rgdo ou entidadatcatante ou responsavel pela licitagéo.

§ 1° E permitida a participagdo do autor do profmioda empresa a que se refere o inciso Il detgoana

licitagdo de obra ou servico, ou na execugéo, coonsultor ou técnico, nas fungdes de fiscalizagéiperviséo
ou gerenciamento, exclusivamente a servico da Aidtraigao interessada.

§ 2° O disposto neste artigo ndo impede a licitagfoontratacéo de obra ou servico que incluatmedgdo de
projeto executivo como encargo do contratado oo pedco previamente fixado pela Administracéo.

§ 3° Considera-se participagdo indireta, paradmslisposto neste artigo, a existéncia de qualguneulo de
natureza técnica, comercial, econdmica, financetrarabalhista entre o autor do projeto, pessadeafisu

juridica, e o licitante ou responsavel pelos ses/ifornecimentos e obras, incluindo-se os fornentos de
bens e servigos a estes necessarios.

§ 4° O disposto no paragrafo anterior aplica-sen@rsbros da comissédo de licitagdo.

1%JUSTEN FILHO, op. cit., p. 538.

’Art. 87. Pela inexecucao total ou parcial do cdateaAdministracdo poderd, garantida a prévia defgslicar
ao contratado as seguintes sancdes: (...)

Il - suspenséo temporaria de participacao emaljéid e impedimento de contratar com a Administragéo
prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar outitar com a Administragdo Publica enquanto perduras
motivos determinantes da punicdo ou até que sejm@uida a reabilitagdo perante a propria autoridaae
aplicou a penalidade, que sera concedida sempre quumtratado ressarcir a Administracéo pelos fesu
resultantes e apds decorrido o prazo da sanc&adalcom base no inciso anterior.
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dois anos; ja declaracdo de inidoneidade poderdptieada enquanto perdurarem os motivos
determinantes da puni¢cdo ou até que seja proma@vidgbilitacdo do particular perante a
prépria autoridade que aplicou a penalidade.

Muito se discute na doutrina quanto a distincaardbas as sancdes. Para Meirelles, a
aplicacao da suspensao se justificaria quandocudgsimento do contrato fosse culposo e a
declaracdo de inidoneidade, quando caracterizaah@-8, reincidéncia ou ainda, dolo do
particular. Assim defende:

A suspensdo provisoéria ou temporaria do direitpaiticipar de licitacdo e
contratar com a Administragdo é penalidade admatigh com que
geralmente se punem os inadimplentes culpososedesogue culposamente
prejudicarem a licitacdo ou a execugdo do cont(atp.

A declaracdo de inidoneidade € penalidade aplicéagd contratados
inadimplentes de ma-fé, ou reincidentes, e aqugles dolosamente e em
razdo de contrato ou procedimento licitatério, ipeaem atos ilicitos
visando a fraudar o Fisco ou a licitacdo, ou dosisqge verifigue ndo
possuirem idoneidade para contratar com o PodelicBulhei 8.666/93,
artigo 87 IV e 88).

A declaracao de inidoneidade néo é, a rigor, umaljgade contratual, mas
sim, uma sancao administrativa genérica, impostalpterminada entidade
estatal, com a finalidade de impedir o acesso dsogefisica ou juridica
comprovadamente inidénea as suas licitacbes e atapfles enguanto
perdurarem 0s motivos que a ensejaram ou até quaido promova sua
reabilitacdo (Lei 8.666/93, art. 87, | g

Justen Filho, por sua vez, propde que a distingdice eas aludidas sancdes seja
realizada com base em sua natureza, reconhecerghly-se suspensao temporaria medida
destituida de cunho sancionador em sentido progestinando-se sua utilizagdo a induzir o
cumprimento do contrato. Assim poderia o particolaar por cumprir a prestacao — hipotese
em que se evitaria o resultado gravoso —,ou poadéoplir a prestacéo, o que lhe acarretaria
a suspenséo do direito de licitar. Adverte ainda @$suspensao poderia ser utilizada mesmo
apos a configuracdo do inadimplemento como peradidmais branda em relagdo a

declaracédo de inidoneidade:

Sob esse prisma a suspensdo do direito de licdar se configuraria
propriamente como uma sancao aflitiva ou retrilaytimas se trataria de
uma medida orientada a constranger o sujeito autxea prestacao a que se
obrigara. Adotado esse entendimento, promover-seinediata supressao
da suspensado temporaria tdo logo o sujeito exsmumprestacdo a que se
obrigara. Em suma, tratar-se ia de providéncia deh@ cominatorio,
destinada a execucao especifica da obrigacao ele faz

Isso ndo significa que a suspensao do direito aiiarlisomente possa ser
utilizada para os fins de execucdo especifica dmafio de fazer. Seria
perfeitamente possivel que fosse adotada como unmigde mais branda do

"®MIEIRELLES, op. cit., p. 262/263.
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que a declaragédo de inidoneidade para condutadadotie gravidade néo
tdo acentuadd’

A declaracao de idoneidade, por outro lado, sestinada a punir aquele que, de fato,
agiu de forma censuravel. Assim assevera:

Ja a declaracdo de inidoneidade seria uma sanctmadae cunho
retributivo e aflitivo, destinando-se a punir oestg que tivesse praticado
uma conduta em si mesmo reprovavel. Nao seria struimento destinado a
induzir o sujeito a promover o adimplemento fﬁﬁ.

Outra questdo bastante polémica na doutrina éemsh0 dos efeitos da decisdo que
impede a participacdo do particular nos procediogericitatorios, seja por suspensao
temporaria do direito de licitar, seja por declamcle inidoneidade. Carvalho Filho, nesse
aspecto, sustenta existirem pelo menos trés pastsentas na doutrina:

Para grande parte dos especialistas, o0 efeitdtinastrale dizer, limita-se ao
ente federativo em que a sancéo foi aplicada, anva-se duas razées?)(1
a autonomia das pessoas da federacdd; §2ofensa ao principio da
competitividade, previsto no artig8, & 1* |, do Estatuto.

Outra corrente, no entanto, advoga o entendimemtoqde o efeito
sancionatério é restritivo para suspensao e extenesra a declaracéo, ou
seja, neste Ultimo caso deve a sangdo ser recadeiopor entidade
federativa diversa. O argumento tem amparo nodatque no art. 87, lll, o
Estatuto alude a Administracdo — definida no @ft.XIl, como sendo o
orgédo, entidade ou unidade administrativa pela guedministracdo Publica
opera e atua concretamente —, ao passo que n87artV, refere-se a
Administracédo Publica — definida no art, Bl, como sendo a administragcéo
direita e indireta dos diversos entes federativos.

Na verdade, ndo conseguimos convencer-nos, data, \di qualquer dos
pensamentos que concluem no sentido dos restriiosefeitos punitivos.
Parece-nos que o efeito deve ser sempre extensivo.

A posicéo do doutrinador é a adotada pelo Supé@ribunal de Justica, que em varios
precedentes reconhece que a sancdo de suspengiwamanou de inidoneidade ndo se
restringe ao 6rgdo ou federativo que a aplicougnegindo-se a toda Administracédo
Publicd®".

Cabe observar, ademais, que as sanc¢fes ndo warlidgueles que, contratados pelo
Poder Publico, inadimpliram suas obrigacdes. Comégprevé o artigo 88 da Lei n. 8.666/93,
também podem ser aplicadas: aqueles que tenhandosafondenacdo definitiva por

praticarem, por meios dolosos, fraude fiscal n@lremento de quaisquer tributos; tenham

9JUSTEN FILHO, op.cit., p. 1.156.
180JUSTEN FILHO, op. cit., p. 1.156.
18INesse sentido REsp 520553 / RJ, rel. Min. Hermanjabein e REsp 174274 / SP, Rel. Min. Castro Meira.
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praticado atos ilicitos visando a frustrar os objst da licitacdo; e demonstrem ndo possuir
idoneidade para contratar com a Administracdo emde de atos ilicitos praticadd$.

No mais, ha que se ressaltar que Tribunal de CantadPoder Judiciario também
poderdo determinar a restricdo do direito de licital como se verifica nas hipéteses de
inexecucdo do contrato e fraude a execucdo e denhrecimento de improbidade
administrativa e de condenacdo pela pratica deecnrevisto na Lei de Licitagbes,
respectivamente.

Por fim, como nosso sistema juridico ndo admitenposicdo de penalidades com
carater perpétuo (art.’5XLVIlI da CF), cabe destacar que o licitante deala inidéneo
poderda obter declaracdo de reabilitacdo, que o ip&nparticipar de procedimentos
licitatérios e firmar contrato com a Administrag@blica. A respeito da reabilitacdo observa

Justen Filho:

A extincdo dos efeitos da sancdo de declaragdmideneidade ndo se
produz de modo automatico, pelo simples decurgempo. Segundo a Lei,
faz-se necessario um ato administrativo formal, cdaho constitutivo
negativo, denominado de “reabilitacdo”. [...]

Determina-se que “reabilitacdo” do sujeito declaratidéneo podera ser
concedida apenas apo6s decorrido prazo de doisdanaglicacdo da sancao
e mediante ressarcimento pelo interessado dosizwejderivados de sua
conduta. A auséncia de ressarcimento dos evemiugjisizos, no entanto,
nao pode ser obstaculo ao deferimento da realdititagsob pena de
configurar-se uma sang¢do com cunho de perpetuidaebre-se que, no
ambito da represséo penal (que envolve condutaslaotda mais elevada
gravidade), admite-se a extincdo da punibilidadevietude do decurso do
tempo, tal como se prevé que a execucdo da perratacefeito similaf®®

3.3 A viabilidade de configurar o direito de licita como poder juridico

Diante de todos 0s contornos expostos acima, eesdante que o direito de licitar é
um direito subjetivo caracterizado pela faculdadepdrticipar dos procedimentos licitatorios
realizados pela Administracdo Publica e atribuiddodos aqueles que preencham as

condicOes previstas em lei e no edital de licitacdo

82art. 88. As sancdes previstas nos incisos Ill elévartigo anterior poderéo também ser aplicadasmimsesas
ou aos profissionais que, em razdo dos contratpda® por esta Lei:

| - tenham sofrido condenacédo definitiva por peatien, por meios dolosos, fraude fiscal no recolhimele
quaisquer tributos;

Il - tenham praticado atos ilicitos visando a fraisbs objetivos da licitacéo;

lIl - demonstrem ndo possuir idoneidade para ctaitreom a Administracdo em virtude de atos ilicitos
praticados.

183JUSTEN FILHO, op. cit., p. 1.160.
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Trata-se de direito que deriva do principio da gdidriedade da licitagcdo e impde a
Administragcdo Publica o dever juridico de realicaertame com ampla concorréncia, exceto
se esta ndo for possivel.

Para Bobbio a visdo do direito como coordenacéaagiio“implica a visao do direito
(diferentemente da moral) como um conjunto de é&lag@ntre sujeitos, de modo que se um
tem o poder de realizar certa acdo, o outro teeverdde ndo impedi-Ia* e afirma:

E o que significa ter um direito? Significa (..9r to poder de realizar
determinada acdo. Mas de onde deriva esse podgr@dedderivar de uma
regra, que no mesmo momento em que atribui a mém paeder, atribui a

outro, a todos os outros, o dever de ndo impednirdna acdo. E o que
significa ter dever? Significa sermos obrigados @ rcomportar de

determinado modo, quer essa conduta consista efiazen quer consista
em um ndo-fazer. Mas de onde deriva essa obrigagégode derivar de
uma regra, que determina ou proibe. Em resumoteitalinada mais € do
que o reflexo subjetivo de uma norma autorizad®@gpever nada mais é do
gue o reflexo subjetivo de uma norma imperativai{p@ ou negativaﬁ?‘r’

O professor Reale, ao se referir ao direito sulmetita Kelsen e observa “o direito
subjetivo ndo é sendo a norma mesma enquanto iatiibalguém o poder juridico
correspondente ao dever que nela se cont&m”.

Das afirmacfes de Gusmao pode-se extrair que a padidico referido por Kelsen
abrange inclusive a possibilidade de recorrer atePdudiciario a fim de obrigar aquele que
se recusou a cumprir seu dever a adotar o compentarprevisto pela norrt’

No mesmo sentido assevera Theodoro Junior:

A parte, frente ao Estado-juiz, disp6e de um pqutédico, que consiste na
faculdade de obter a tutela para os proprios dgeiu interesses, quando
lesados ou ameacados, ou para obter a definicasitlegdes juridicas

controvertidas. E o direito de ac&o, de naturebdiqa) por referir-se a uma

atividadepublica, oficial, do Estado. [...] ‘Acao é, portanto, o direito

subjetivo que consiste no poder de produzir 0 eveat que esti
condicionado o efetivo exercicio da funcdo jurigdial’, na licdo de
Liebman.71%®
Assim, enquanto o direito subjetivo correspondacalliade de exigir o cumprimento
de determina prestacdo e ao consequente devezldaguntra quem esta se dirige de presta-

la, o poder juridico corresponde a faculdade depetimeste Gltimo a observar o dever que

13980OBBIO, op. cit., p. 21/22.

18B0OBBIO, op. cit., p. 21/22.

18REALE, op. cit., p. 254.

8'GUSMAO, op. cit., p. 251.

¥THEODORO JUNIOR, Humbertdurso de Direito Processual Civil: teoria geral diireito processual civil
e processo de conhecimen®&® edicdo, Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 136



58

lhe foi imposto, por meio de procedimento judidiatdo). Dai a se afirmar que o poder
juridico é consequéncia logica do direito subjetiyoando violado.

Assim, possuindo o interessado as condi¢des esigidaedital, tera a Administracdo
Publica o dever juridico de ndo impedir a sua igpecédo do procedimento licitatorio e, em
caso de inobservancia desse dever, podera oypartexigir seu cumprimento, sendo-lhe
facultado, inclusive, utilizar os meios judiciagsrgecessario.

A mesma faculdade lhe assistira caso a Admin&traipstitua no instrumento
convocatério condigbes desarrazoadas que restrigjatompetividade da licitagcdo, caso
desrespeitadas as condi¢cdes previstas no edital ppocedimento estabelecido pela Lei n.
8.666/93, ou ainda, quando imposta aos possiv@isrlies restricbes que ndo possuam
respaldo legal.

Em todos esses casos restara caracterizada a&dadacdireito subjetivo de licitar,
surgindo, consequentemente, o poder juridico deressado de exigir judicialmente a sua
participacdo no certame.

Nesse aspecto, cabe observar que o Mandado deaBegu- previsto pelo artigd,5
inciso LXIX e LXX da CE® e regulamentado pela Lei n. 12.016/09 — é um itapte
instrumento para garantir aos licitantes o direlikoexigir a participacdo no certame, como
também a idoneidade do procedimento quando padessm desacordo com as normas
legais ou condi¢Bes previstas no edital, princip@smpessoalidade, legalidade, vinculagédo
ao instrumento convocatorio, julgamento objetivo|midade, entre outros.

A respeito da utilizacdo do aludido remédio cdusibnal no caso de afronta aos
direitos dos licitantes assevera Meirelles:

“O mandado de seguranca presta-se a invalidacatoddlegais e ofensivos
a direito liquido e certo do licitante (Constituickederal, art. 5 LXIX e
LXX). E pacificamente admitido para a anulacéo oiedimento licitatorio
ou de atos parciais desse procedimento, tais coedital, a habilitacdo, o
julgamento das propostas, a adjudicacdo do obgelithcdo e até mesmo
do contrato ilegalmente firmado. O essencial € quato impugnado
contenha ilegalidade, por infringéncia frontal dasmas regedoras da
licitacdo, ou por desvio de finalidade, ou por abdis poder.

Pelo mandado de seguranca pode-se obter a anulac@bo ilegal e o
restabelecimento do direito proprio, liquido e @edo impetrante, negado

189Art. 5°1...]

LXIX - conceder-se-4 mandado de seguranca parageotireito liquido e certo, ndo amparado Ipaiveas
corpus ou habeas data, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuspoder for autoridade publica ou
agente de pessoa juridica no exercicio de atribaidd Poder Publico;

LXX - o mandado de seguranca coletivo pode sertiragde por:

a) partido politico com representagéo no Congrbissgonal;

b) organizacao sindical, entidade de classe cacagsio legalmente constituida e em funcionameatpeto
menos um ano, em defesa dos interesses de seuseosaralassociados;
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ou omitido na licitagdo. O que o Judiciario ndo @oé substituir a
Administracdo na prética de atos que sdo privatidas autoridade
administrativa. Concedendo a seguranga o juiz ¢wbonal ndo praticara

estes atos, mas determinara que a autoridade camtgeis pratique em
conformidade com a lei e o edital.

Cabe observar, no entanto, que controle exeratmPoder Judiciario sera apenas de
legalidade, como bem pondera Meirelles:

As decisdes e atos praticados na licitagdo ou maalzacdo e execugdo dos
contratos ficam sujeitos a corre¢édo judicial peias processuais adequadas.
Essa correcdo, entretanto, restringe-se ao cordeolegalidade, visto que o
mérito do ato administrativo, ou seja, 0os motivos conveniéncia e
oportunidade da licitagdo e a valoracdo das vantagedesvantagens das
propostas, é de exclusiva alcada da Administracggundo o critério
estabelecido no edital.

O que o Judiciario afere e decide é a conformidddeprocedimento
administrativo da licitacdo com as normas legaBsspeciais que a regem,
consubstanciadas na lei, no regulamento e no Stital

Exercido o direito de acdo cabera ao Judiciarartapto — ainda que restrito ao
controle de legalidade dos atos praticados no ghoemto licitatorio—, a tarefa de

restabelecer o direito de licitar quando indevidaimeegado pela Administracdo Publica ao
licitante.

YMIEIRELLES, op. cit., p. 185/186.
YIMEIRELLES, op. cit., p. 183/184.
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CONCLUSAO

O Estado Democratico de Direito representa a ed@olaips Estados Liberal e Social,
uma vez que incorpora os direitos ja reconhecidiss modelos anteriores e reconhece a
populacdo novos direitos, especialmente o decpzati efetivamente da gestdo da coisa
publica.

N&o é por outra razdo que Sundfeld afirma que nmegime, os direitos individuais —
limitados, no modelo Liberal, & protecdo das mataigbes individuais em face do poder —
sdo ampliados, reconhecendo-se aos individuostodireomo a liberdade de expressao, de
pensamento e de imprensa, de reuni&o, de informenée outros®?

O modelo, adotado pela Constituicdo Brasileira 8881 tem como fundamentos o
principio da legalidade, da separacdo de poderescanhecimento de direitos e garantias
individuais, e a participagdo popular no exercilwgoder.

Nesse regime, a Administragdo Publica tem o dederapenas de submeter-se ao
principio da legalidade administrativa, mas tamhandivulgar todos os atos que pratica,
permitindo aos administrados participar do procestomada de decisdese também exercer
o controle de sua atuacéao.

Entre os deveres impostos a Administracdo desta- obrigatoriedade de realizar
procedimento licitatorio para contratacdo de olaservicos e para aquisicdo ou alienacéo
de bens,restando clara a existéncia do direitoeubjdas pessoas fisicas e juridicas de
tomar parte nessa modalidade de certame publiagarNal direito seria, em ultima analise,
permitir a Administracdo Publica escolher arbitnaxente — e, eventualmente, com finalidade
distante do interesse publico —, entre alguns pymovilegiados que teriam direito de
disputar a celebracdo de contratos administrativos.

O direito de licitar, no entanto, ndo se resumengles participacdo no certame.
Apresenta diversos desdobramentos — de observabdgatoria aos entes publicos — tal
como a prerrogativa do licitante de ser tratadongama forma que os demais interessados
em contratar com a Administracdo e os deverequdtios ao ente publico, de observar o
procedimento estabelecido na lei e as condigbesspae no edital, de julgar as propostas de
acordo com os critérios estabelecidos no instrumeonvocatério, de divulgar os atos
praticados no procedimento, entre outros. Tais algathentos compatibilizam-se

192SUNDFELD, op. cit. p. 51.
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perfeitamente com o regime democratico, sendo @aeisobservancia, inevitavelmente,
levara a violacdo do direito subjetivo do licitante

N&o se tratando de direito absoluto, porém, podegéiinstituidas condi¢des para seu
exercicio, que podera ser restringido nas hipotieggss ou quando assim exigir a natureza
do objeto contratado.

Preenchidos os requisitos legais e as condi¢Oesstae no edital, no entanto, tera a
Administracdo o dever juridico de admitir a pap#gido do interessado no certame, tendo
este o poder juridico de exigi-la.

Caracterizada a violacdo a qualquer uma das pedivag inerentes ao direito de
licitar, ou ainda, a ilegalidade de eventual re&tr, podera o particular recorrer ao Judiciario
para compelir a Administracdo a cumprir os dev@rgdicos que lhe foram impostos — tal
como € caracteristico a Estado Democratico de tDireiassegurando-se a observancia do
direito de licitar em toda a sua extensao.
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