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OLIVEIRA, Milena Ramos. Os limites da atuacdo da Administracao Publica nos casos de
revogacao da licitacdo. Monografia (Pos-graduacdo) — Faculdade Baiana de Direito,
Salvador, 2017.

RESUMO

O objetivo precipuo deste trabalho ¢ discutir a revogag¢dao, uma das causas extintivas da
licitagdo. A revogacdo da licitagdo consiste numa faculdade da Administracdo Publica, diante
dos critérios discricionarios de conveniéncia e oportunidade. Tendo em vista a relevancia de
tal instituto como instrumento de consecuc¢do do interesse publico, bem como as repercussoes
praticas de sua aplicagdo, questiona-se quais 0s requisitos necessarios para que a
Administragdo Publica possa revogar uma licitagdo, bem como quais sdo os limites da sua
atuacdo, notadamente quanto as garantias e os principios que devem ser observados, o
cabimento de eventual indenizacdo e até que ponto ¢ possivel o controle do Poder Judiciario.
No intuito de responder as relevantes indagacdes, nosso caminho metodologico percorrera a
analise de contetidos doutrindrios, bem como legislacdes e entendimentos jurisprudenciais
acerca da revogacdo, apds o estudo dos aspectos gerais da licitacdo publica e das suas causas
extintivas, delimitando a discricionariedade da atuacdo estatal, de modo a assegurar o
necessario equilibrio entre o interesse publico e os preceitos legais.

PALAVRAS-CHAVE: REVOGACAO; LICITACAO; LIMITES; ADMINISTRACAO
PUBLICA, INTERESSE PUBLICO.



OLIVEIRA, Milena Ramos. The limits of the performance of the Public Administration
in cases of revocation of the bidding. Monografia (P6s-graduagao) — Faculdade Baiana de
Direito, Salvador, 2017.

ABSTRACT

The main objective of this study is to discuss the revocation, one of the extinction causes of
the bidding. The revocation of the bidding is a faculty of the Public Administration, in view of
the discretionary criteria of convenience and opportunity. In view of the relevance of such an
institute as an instrument for the achievement of the public interest, as well as the practical
repercussions of its application, it is asked what requirements are necessary for the Public
Administration to revoke a bid, as well as which are the limits of its performance, notably as
to the guarantees and the principles that must be observed, the adequacy of possible
compensation and to what extent control of the Judiciary Power is appropriate. In order to
answer the relevant questions, our methodological path will cover the analysis of doctrinal
contents, as well as legislations and jurisprudential understandings about revocation, after the
study of the general aspects of public bidding and its extinctive causes, delimiting the
discretion of state performance, in order to ensure the necessary balance between the public
interest and the legal precepts.

KEY WORDS: REVOCATION; BIDDING; LIMITS; PUBLIC ADMINISTRATION,
PUBLIC INTEREST.
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1 INTRODUCAO

E cedico que a Administragdo Publica tem como finalidade precipua a satisfagdo dos
interesses publicos primarios e secundarios. Entretanto, malgrado a incessante busca por tal
consecucao, o Poder Publico ndo tem o conddo de produzir todos os bens que necessita para
atender as suas demandas, e por vezes, ndo ¢ dotado da imprescindivel mao-de-obra para

prestagao dos seus servicos.

Assim, emerge a necessidade do Estado estabelecer relagdes juridicas para alienar,
adquirir, locar bens, executar obras ou contratar a prestacdo de determinado servigo.
Diversamente do que ocorre com o particular, que tem ampla liberdade de contratacao,
utilizando critérios estabelecidos ao seu alvedrio, ao Poder Publico ¢ imprescindivel a
instauracao de um procedimento capaz de garantir a proposta mais vantajosa e a igualdade de

condi¢des na disputa entre os futuros interessados.

E nesse contexto que exsurge a obrigatoriedade da licitagdo como o procedimento
administrativo prévio as contratagdes publicas, em que uma série de atos legalmente previstos
sao obedecidos, mediante as fases interna e externa, no intuito da homologacao e adjudicagao

do objeto - formas extintivas ordindrias da licitagdo - para a celebragdo de um futuro contrato.

Entretanto, ¢ possivel que a licitagdo ndo percorra o curso esperado previsto em lei e
seja extinta por razdes extraordinarias, como a deser¢do, o fracasso, a anulagdo e a revogacao,
quando hé auséncia de interessados, quando falece a possibilidade de selecionar a proposta
mais vantajosa diante da inabilitagdo de todos os licitantes ou desclassificagdo das suas
propostas, por motivo de ilegalidade, ou por razdes de inconveniéncia ou inoportunidade no

prosseguimento do certame licitatério, respectivamente.

E mister reconhecer que uma licitagdo inexitosa pode acarretar inimeros prejuizos para
o Estado, os licitantes e os cidadaos, com o emprego de recursos humanos e dispéndio dos ja
escassos recursos financeiros do Ente publico. Em contrapartida, ¢ inquestionavel o efeito
nocivo do prosseguimento de uma licitagdo que ndo carece de conveniéncia e oportunidade
para o interesse publico, sendo certo que os requisitos € os Obices para uma extingdo
extraordinaria do procedimento licitatéorio devem ser devidamente delineados, para uma

atuacao teleologica e coerente da Administracdo Publica.
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Nesse sentido, o presente trabalho tem como escopo a discussdo da revogacdo, uma das
causas extintivas da licitacdo. A revogagdo da licitagdo consiste numa faculdade do Ente

publico, diante dos critérios discricionarios de conveniéncia e oportunidade.

Tendo em vista a relevancia de tal instituto como instrumento de consecu¢dao do
interesse publico, bem como as repercussdes praticas de sua aplicagdo - o que justifica a
presente pesquisa - questiona-se quais 0s requisitos necessarios para que a Administragdo
Publica possa revogar uma licitagdo, bem como quais sdo os limites da sua atuagdo,
notadamente quanto as garantias e os principios que devem ser observados, o cabimento de

eventual indenizagdo e até que ponto € possivel o controle do Poder Judicidrio.

No intuito de responder as relevantes indagacdes, esta monografia fora composta por
trés capitulos, de modo que nosso caminho metodoloégico percorrera a analise de contetidos
doutrinarios, bem como legislagdes e entendimentos jurisprudenciais acerca da revogacao,

delimitando a discricionariedade da atuagao estatal.

No primeiro capitulo, buscamos discutir os aspectos gerais da licitacdo, o seu conceito e
natureza juridica, seus pressupostos e finalidades, os principios que norteiam o certame
licitatério, a fungdo regulatoria da licitagdo, a fiscalizagao da licitacdo, as fases interna e
externa e as formas extintivas ordinarias e extraordinarias da disputa, sendo certo que a

revogacao esta inserida como uma das formas extraordindrias de extingao.

Analisar-se-4, no segundo capitulo desta monografia, a revogacdo no dmbito da teoria
geral dos atos administrativos, conceito de ato administrativo € os seus elementos —
competéncia, finalidade, forma, objeto, motivo -, as razdes de extingao do ato administrativo,
com especial destaque para uma de suas espécies, a revogacao, onde nos debrugcaremos na
analise da competéncia, finalidade, efeitos e excecdes desta ultima e, finalmente, as
peculiaridades da revogagao da licitagdo, questdes de absoluta relevancia para alcancar os fins

colimados na presente pesquisa.

Por fim, o terceiro capitulo traz os limites a revoga¢ao da licitacdo pela Administracao
Publica, apds o estudo da discricionariedade administrativa, concluindo pela existéncia de
requisitos intransponiveis para a revogacao da licitacao, os quais a Administragao Publica nao
pode se desvencilhar: imperiosa comprovacao de fato superveniente, obediéncia ao principio
da motivagdo, garantia do contraditorio e da ampla defesa, o cabimento de indenizacdo apenas
em casos de revogacdo ilegitima e a possibilidade de controle de juridicidade pelo Poder

Judiciario.
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CAPITULO1

2 DOS ASPECTOS GERAIS DA LICITACAO

Conforme explicitado no introito da presente monografia, esta pesquisa se destina ao
estudo dos limites da atuacdo da Administragdo Publica nos casos de revogacao da licitacdo,
restando inquestionavel que o conhecimento das premissas basicas do procedimento

licitatorio € medida que se impde para compreender uma das suas formas extintivas.

Assim, para possibilitar que essa discussdo se desenvolva, é necessario construir as
bases para tal intento, razdo pela qual se destina o primeiro capitulo desta monografia a
compreensdo geral da licitagdo, percorrendo seus principais aspectos, como conceito e
natureza juridica, os principios norteadores e a sua funcao regulatoria, além de definirmos os
contornos da fiscalizagdo da licitacdo, abordando o controle interno e o controle externo do

certame.

Para concluir o capitulo, identificaremos as fases do procedimento licitatério e as
formas extintivas da licitagdo, quais sejam, as ordinarias (homologacdo e adjudicagdo) e as
extraordinarias (desercdo, fracasso, anulacdo e revogagdo), sendo certo que com o estudo

desta ultima, adentraremos no efetivo tema deste trabalho.

2.1 CONCEITO E NATUREZA JURIDICA

Como sabemos, o Estado detém a 4rdua tarefa de promover o equilibrio social e gerir a
maquina publica', no intuito da consecugdo dos interesses publicos primarios e secundarios.
Para exercer seu mister, a Administragdo Publica necessita estabelecer relagdes juridicas com
particulares para suprir as demandas que nao ¢ capaz de satisfazer, e fora no procedimento
licitatorio que o legislador encontrou a solu¢do mais acertada para garantir o alcance da
proposta mais vantajosa pelo Poder Publico e a imprescindivel isonomia na competi¢do entre

0s pretensos contratantes.

! CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 4 ed. rev. atual. e ampl. Salvador: Juspodivm,
2017, p. 441.
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Por essa razdo, a licitagdo publica, constitucionalmente prevista?, ¢ uma imposi¢io do
interesse publico’, constituindo uma atividade meio, tendo em vista a celebragio de futuro
contrato®. Logo, a licitagio deve ser entendida como decorréncia logica do fato de que a
Administragdo Publica nao ¢ autossuficiente e de que apenas a ampla e irrestrita competi¢ao

permitira a escolha da proposta mais vantajosa para o Estado.

Conforme leciona Adilson Dallari’, existem trés correntes doutrindrias que visam
definir a natureza juridica da licitagdo. A primeira corrente entende que a licitagdo ¢ matéria
de direito financeiro. Ambas as outras concordam com a sua inclusdo no direito
administrativo, entretanto, uma entende o certame licitatério como ato-condigdo ¢ a outra o

define como procedimento administrativo.

Segundo o autor, a corrente defensora do direito financeiro fora superada pela
constatacdo de que a licitacdo ndo acarreta, per si, qualquer despesa, em verdade, ¢ um
antecedente l6gico do contrato, de modo que este ultimo que resultard num comprometimento

orcamentario®.

Melhor sorte ndo socorre a doutrina que defende a licitagio como uma operagao
complexa, composta por inumeros atos juridicos, todos da mesma natureza (atos-condi¢ao),

atribuindo especial énfase a decisdo de adjudicacdo. Explica-se:

Na licitacdo ocorre exatamente o contrario. Ela ndo coloca um individuo em uma
situagdo genérica, e sim atribui uma situacdo individual a alguém escolhido dentre
um grupo de ofertantes. Ao iniciar-se a licitagdo temos uma categoria geral de
licitantes e ap6s o seu término, como resultado juridico, passamos a ter um
determinado contratante com a Administragdo. Portanto, considerar-se a licitagdo,
em seu todo, ato-condigdo ndo &, realmente, a melhor posi¢do’.

A tltima corrente, a qual se filia o citado autor, entende que a licitacdo possui natureza
juridica de procedimento administrativo. Este, sem margem para qualquer divida, ¢ também o

entendimento majoritario da doutrina moderna. Vejamos:

2 Segundo o art. 37, inciso XXI da Carta Magna: XXI, “ressalvados os casos especificados na legislagdo, as
obras, servicos, compras ¢ alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegcam obrigagcdes de pagamento,
mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes”.

3 GRAU, Eros Roberto. Licitacio e contrato administrativo — estudos sobre a interpretacio da lei.
Malheiros: Sao Paulo, 1995, p. 14.

4 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacdes e contratos administrativos. 6 ed. rev. atual. ¢ ampl. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p.19.

> DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitacdo. 4 ed. atual. rev. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 1997,
p. 15.

¢ Ibidem, p. 18.

" Ibidem, p. 26.
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Hely Lopes Meirelles®, ao entender a licitagio como um procedimento administrativo,
que tem o condao de selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo Publica,
reconhece a existéncia de “uma sucessao ordenada de atos vinculantes para a Administragao e
para os licitantes, o que propicia igual oportunidade a todos os interessados e atua como fator

de eficiéncia e moralidade nos nego6cios administrativos”.

Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello?, a licitagdo consiste em:

Procedimento administrativo pelo qual uma pessoa governamental, pretendendo
alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou servigos, outorgar concessoes,
permissdes de obra, servico ou de uso exclusivo de bem publico, segundo condicdes
por ela estipuladas previamente, convoca interessados na apresentacdo de propostas,
a fim de selecionar a que se revele mais conveniente em fun¢do de parametros
antecipadamente estabelecidos e divulgados.

Nessa mesma linha, Maria Sylvia Zanella di Pietro!® define a licitagio como:

O procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da funcao
administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condi¢des fixadas no
instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais
selecionard e aceitard a mais conveniente para a celebracao de contrato.

Lucia Valle Figueiredo!! entende que “a licitagdo ¢ o procedimento administrativo
formal, nominado, cuja finalidade ¢ selecionar o melhor contratante para a Administragao,
contratante, este, que lhe devera prestar servigos, construir-lhe obras, fornecer-lhe ou adquirir-

lhe bens”.

Dirley da Cunha Junior'? conceitua a licitagio como “um procedimento administrativo
por meio do qual a Administragdo seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato que

melhor atenda ao interesse publico”.

Ja para Marcal Justen Filho!'?, “a licitacio envolve a pratica de uma série ordenada de

atos juridicos (procedimento) que permite aos particulares interessados apresentar-se perante

a Administracao Publica, competindo entre si de forma isondmica”.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 37 ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2011,
p- 283.

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 32 ed. atual. rev. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 538.

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29 ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2016, p. 411.

" FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 9 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 472.

12.CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
Juspodivm, 2016, p. 493.
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Por amor ao debate, destacamos que hé doutrinadores que entendem a licitagdo publica
como um processo administrativo. Como exemplo, Romeu Bacellar Filho'* afirma que “a
licitagdo ¢ um processo, pois nasce marcada por uma conflagracao, uma verdadeira disputa de
interesses. E um processo publico, pois em homenagem ao principio da isonomia, todos os

que se encontram em condi¢des necessarias podem participar”.

Odete Medauar!® explica que a licitagio tem natureza juridica de processo
administrativo porque “além da sucessao de atos e fases, ha sujeitos diversos — os licitantes —
interessados no processo, que dele participam, perante a Administracao, todos, inclusive esta,

tendo direitos, deveres, 6nus, sujeicdes”.

Malgrado a opinido dos doutrinadores citados acima, entendemos que a natureza
juridica da licitagdo ¢ de procedimento administrativo, inclusive, pela leitura do paragrafo
unico do art. 4°, da Lei n°® 8.666/93, que ao conceituar a licitagdo, prevé que “o procedimento
licitatorio previsto nesta lei caracteriza ato administrativo formal, seja ele praticado em
qualquer esfera da Administracdo Publica” e do art. 38 do mesmo diploma legal que dispde

que “o procedimento da licitagdo sera iniciado com a abertura de processo administrativo”.

Corroborando o entendimento aqui esposado, Maria Sylvia Zanella di Pietro'®

esclarece:

Ao falar-se em procedimento administrativo, esta-se fazendo referéncia a uma série
de atos preparatdrios do ato final objetivado pela Administragdo. A licitagdo ¢ um
procedimento integrado por atos e fatos da Administragdo e atos e fatos do licitante,
todos contribuindo para formar a vontade contratual. Por parte da Administragdo, o
edital ou convite, o recebimento das propostas, a habilitagdo, a classificacdo, a
adjudicagdo, além de outros atos intermediarios ou posteriores, como o julgamento
de recursos interpostos pelos interessados, a revogacdo, a anulagdo, os projetos, as
publicag¢des, anuncios, atas etc. Por parte do particular, a retirada do edital, a
proposta, a desisténcia, a prestacdo de garantia, a apresentacdo de recursos, as
impugnacdes.

For¢oso concluir, portanto, que a licitagdio ¢ um procedimento administrativo,
consubstanciado numa sequéncia de atos e atividades da Administragdo Publica, devidamente

previstos em lei (art. 41 da Lei 8.666/93) e os quais o administrador estd vinculado, no intuito

13 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 8 ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum,
2012, p. 441.

14 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrative. 5 ed. reform. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 68.

15 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19 ed. rev., atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2015, p. 217.

16 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29 ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2016, p. 411.
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da obtengdo da proposta mais vantajosa para o Poder Publico, garantida a competitividade e a

isonomia entre 0os concorrentes.

2.2 PRESSUPOSTOS E FINALIDADES

Compreendida a licitagdo publica como um procedimento administrativo formal e
vinculado, devidamente previsto em lei, e restando consolidado o carater instrumental que
decorre de tal natureza, ¢ preciso definir quais os pressupostos da licitagdo, que segundo
Bandeira de Mello, consistem em “requisitos sem cuja comparéncia, dela ndo se haveria

cogitar”!7,

Pela classificagio proposta pelo administrativista citado alhures'®, a licitagio demanda
0s pressupostos fatico, logico e juridico para a sua concretizagdo. O pressuposto fatico
consiste na existéncia de eventuais interessados na disputa, o pressuposto logico € a existéncia
de uma pluralidade de objetos e de uma pluralidade de ofertantes e o pressuposto juridico ¢
“poder se constituir, em face do caso concreto, em meio apto, a0 menos em tese, para a

Administracdo acudir ao interesse que deve prover”!”.

Preenchidos os pressupostos acima elencados, materializa-se a licitagdao publica, que € a
regra constitucional para os contratos de obras, alienacdes e servigos do Poder Publico. Estao
obrigados a licitar, além dos orgdos da administragdo direta, os fundos especiais, as
autarquias, as fundacdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e
demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios, conforme expressa disposi¢ao do paragrafo tinico do art. 1° da Lei 8.666/93.

Embora a regra geral, ha excegdes legais ao principio constitucional da obrigatoriedade
da licitagdo: sdo os casos de dispensa e inexigibilidade. A dispensa consiste na possibilidade
legal do Poder Publico deixar de proceder a licitagdo, diante das hipoteses previstas em lei,
com a contratagdo direta de terceiros?’. A doutrina classica®' ensina que a dispensa engloba a
licitagdo dispensada e a licitacdo dispensdvel. No primeiro caso, as hipdteses estao

taxativamente previstas em lei - art. 17, incisos I e I da Lei 8.666/93 - e ha obrigatoriedade na

17 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Pressupostos da licitagdo. In: JR, A. V.; TAVOLARO, L. A
WAMBIER, T. A. (Coord.). Licitacdes e contratos administrativos: Temas atuais e controvertidos. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1999, p. 125.

18 Ibidem, p. 125-128.

19 Ibidem, p. 128.

20 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
Juspodivm, 2016, p. 499.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 37 ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
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dispensa. Ja no segundo caso, a Administragcdo possui a discricionariedade de decidir acerca

da realizacao do certame, conforme art. 24, incisos I a XXX da mesma lei.

Nos casos de inexigibilidade, hd a auséncia do pressuposto logico da licitagdo —
competi¢do - devido a existéncia de um unico objeto (objeto singular), ou pela existéncia de
uma pessoa que atenda as demandas do Poder Pliblico (ofertante tnico ou exclusivo)? e as

hipoteses estdo previstas no rol exemplificativo do art. 25 da Lei 8.666/93.

Registre-se, mais uma vez, que a regra ¢ a obrigatoriedade da licitagdo, que tem como
objeto imediato a selecdo da melhor proposta para a Administracdo e como objeto mediato a
obtenc¢do do servigo, compra ou alienacdo. Logo, apenas em casos excepcionais, a licitagdo

resta dispensada ou inexigivel, conforme adverte Bandeira de Mello**:

Inobstante o dever de licitar seja a regra geral, como convém, existem diversas
situagcdes nas quais a utilizagdo do instituto ndo encontra espaco para medrar
satisfatoriamente, pois seria deletério ou inconveniente, ao invés de ttil e benfazejo
a realizacdo de interesses publicos. Deveras, ¢ 6bvio que a licitagdo foi prevista para
servir e ndo para desservir interesses piiblicos. E este norte que jamais se poderia
perder de vista, pena de subverter-se a razao de sua existéncia.

Definidos os pressupostos da licitagdo e as excecdes a regra da obrigatoriedade da
licitagdo, convém esclarecer quais as finalidades do procedimento licitatorio. Segundo o art.
3° da Lei n° 8.666/93, a licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selegdo da proposta mais vantajosa para a Administracao ¢ a

promocao do desenvolvimento nacional sustentavel.

A garantia da observancia da isonomia decorre da natureza competitiva da licitacdo e
representa um oObice ao tratamento discriminatério injustificado. Deve-se zelar pela
observancia da igualdade entre todos os concorrentes em todas as fases do procedimento. Para
garantia da isonomia, inumeros sao os dispositivos da Lei 8.666/93 que vedam preferéncias
ou distingdes entre os licitantes, para preservacao da imprescindivel competicdo que rege o

procedimento licitatorio.

No que diz respeito a selegdo da proposta mais vantajosa, busca-se uma relacao custo-

beneficio para o Poder Publico, onde resta evidenciada a maior vantagem para o Estado

22 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
Juspodivm, 2016, p. 499.

23 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Pressupostos da licitagdo. /n: JR, A. V.; TAVOLARO, L. A_;
WAMBIER, T. A. (Coord.). Licitacoes e contratos administrativos: Temas atuais e controvertidos. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1999, p. 124.



18

quanto este assume o dever de realizar a prestacdo menos onerosa € o particular se obriga a

realizar a melhor e mais completa prestacio®*.

A terceira finalidade da licitagdo ¢ a promoc¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel, que fora inserida pela Lei n® 12.349/2010. Segundo Felipe Ferreira e Carlos
Eduardo Pottumati®®, o desenvolvimento pretendido deve ser triplamente sustentavel, no

ambito econdmico, ambiental e social:

O desenvolvimento pretendido deve ser triplamente sustentavel, nos vieses
econdmico, ambiental e social. Ao desenvolvimento se reserva papel especial, qual
seja o de conferir a sustentabilidade o tom de avanco, enquanto sustentabilidade
econdmica pressupde a necessidade de consideragdo de eficiéncia minima dos
sistemas econdmicos, no esforco de assegurar, de forma continua, o aumento do
PIB, culminando em beneficios sociais. A sustentabilidade social funda-se em
valores de democracia ¢ de equidade e aumenta continuamente a capacidade das
pessoas de fazerem e ser aquilo que tem razdo em valorizar. A sustentabilidade
ambiental esta ligada a promogdo e manutengdo do ambiente equilibrado.

Dessa forma, com a triplice finalidade prevista em lei, apos a insercao da promogao do
desenvolvimento nacional sustentdvel, o poder de compra do Estado ¢ concebido sob um
novo viés: como instrumento de fomento a economia nacional e como estimulo as politicas

publicas.

2.3 PRINCIPIOS

E cedico que os principios juridicos sio mandamentos normativos, de observancia
obrigatoria, capazes de orientar e direcionar a atuagdo do intérprete. Tais principios
constituem o fundamento e a base de um sistema, condicionando as estruturas subsequentes e
garantindo-lhes validade?®. E nesse sentido o entendimento de Sérgio Ferraz e Adilson

Dallari?’:

24 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 8 ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 443.

25 FERREIRA, Felipe Furtado; POTTUMATI, Eduardo Carlos. A licitagio publica como instrumento de
desenvolvimento na perspectiva do paternalismo libertario. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia,

V. 4, n. 1, p- 201-213, 2014. Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/2668/pdf 1>. Acesso em: 11 Ago. 2017,
p. 208.

26 PRADO, Leandro Cadenas. A licitagdo e seus principios. Revista de Doutrina da 4* Regifio. Escola de
Magistratura do Tribunal Regional da 4* Regido (EMAGIS). Porto Alegre, n. 66, junho 2015. Disponivel em:
<http://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/94537> Acesso em: 28 jul. 2017, p. 03.

27 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrative. 2* ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 67.
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E preciso deixar ainda mais claro que os principios ndo sio meras declaragdes de
sentimento ou de intengdo, desprovidos de qualquer positividade. Principios também
sdo “normas”, ou seja, sdo dotados de positividade, determinam condutas
obrigatorias, ou, pelos menos, impedem a adogdo de comportamentos com eles
incompativeis. Além disso, os principios sdo vetores interpretativos; servem para
orientar a correta interpretagdo das normas isoladas.

Segundo Vladmir da Rocha Franca, no ambito da licitacdo publica, “os principios
juridicos funcionam como bussolas na concretizagdo das regras juridicas que disciplinam a
matéria no plano constitucional e infraconstitucional”, cabendo ao administrador a sua correta

aplicacdo para otimizar as finalidades do certame licitatorio.

O art. 3° da Lei n° 8.666/93 prevé que a licitagdo sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos, que serdo devidamente

comentados nas linhas que seguem.

2.3.1 Legalidade

O principio da legalidade consiste na estrita observancia dos ditames legais pelo Poder
Publico e serve de diretriz para toda a atuacdo da Administracdo Publica, sobretudo no que
diz respeito a licitagdo, que ¢ um procedimento vinculado, cuja sequéncia de atos resta

estabelecida no art. 41 da Lei 8.666/93.

Tal principio determina a plena submissao do processo licitatorio as normas legais que o
disciplinam. Significa que o administrador ndo pode fazer prevalecer sua vontade pessoal, eis
que sua atuagdo tem que se cingir ao que a lei impde, o que garante aos individuos um dbice

contra eventuais abusos de conduta®®. Explica José dos Santos Carvalho Filho?’:

No campo das licitagdes, o principio da legalidade impde, principalmente, que o
administrador observe as regras que a lei tragou para o procedimento. E a aplicagio
do devido processo legal, segundo qual exige que a Administragdo escolha a
modalidade certa; que seja bem clara quanto aos critérios seletivos; que s6 deixe de
realizar a licitagdo nos casos permitidos em lei; que verifique, com cuidado, os
requisitos de habilitacdo dos candidatos, e, enfim, que se disponha a alcangar os
objetivos colimados, seguindo os passos dos mandamentos legais.

Nao se pode olvidar, ainda, a relevancia do principio que ora se discute diante da

expressa disposicdo legal de que todos que participem da licitagdo tém direito publico

28 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrative. 30 ed. rev. atual. ¢ ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2016, p. 254.
2 CARVALHO FILHO, loc. cit.
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subjetivo a fiel observancia do procedimento licitatério, cabendo, inclusive, a qualquer
cidaddo o acompanhamento do seu desenvolvimento, nos termos do art. 4° da Lei n°® 8.666/93,

restando possivel a impugnacao judicial do procedimento diante da sua inobservancia.

2.3.2 Impessoalidade

% o principio da impessoalidade “visa

No entendimento de Antonio Roque Citadini?
assegurar que o ato administrativo nao se vincule a vontade pessoal do Agente Publico, e
impedir que possa propiciar qualquer tipo de protecao ou restricdo ao licitante”. Para Celso
Antdnio Bandeira de Mello?!, tal principio “encarece a proscri¢io de quaisquer favoritismos
ou discriminag¢des impertinentes, sublinhando o dever de que, no procedimento licitatdrio,

sejam todos os licitantes tratados com absoluta neutralidade”.

Nessa mesma linha, Maria Sylvia Zanella di Pietro®? adverte que a impessoalidade esta
intimamente ligada aos principios da isonomia e do julgamento objetivo, concluindo que
todos os licitantes devem ser tratados de forma igualitaria, no que diz respeito aos direitos e
obrigacdes e que as decisdes do Poder Publico devem ser pautadas em critérios objetivos, sem

considerar condigdes pessoais, exceto quando a lei ou o edital expressamente o fizerem.

Logo, o principio da impessoalidade tem como escopo a vedagdo as discriminagdes ou
aos favorecimentos entre os concorrentes, ou seja, impede que fatores de natureza pessoal ou
subjetiva venham a interferir no procedimento licitatorio, assegurando o carater competitivo e

isondmico do certame.

2.3.3 Moralidade e Probidade

Pelo principio da moralidade, o procedimento licitatério deverd ser percorrido em
obediéncia aos padrdes éticos, de modo que se espera da Administracdo Publica e dos
licitantes uma lisura nas respectivas atuagdes, devendo a licitagdo ser conduzida de forma

proba e honesta.

30 CITADINI, Antdnio Roque. Comentarios e Jurisprudéncia sobre a Lei de Licitacdes Piiblicas. Sio Paulo:
M. Limonad, 1996, p. 28.

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 32 ed. atual. rev. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 538.

32 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29 ed. rev. atual. € ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2016, p. 423.
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Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto>?, o principio da moralidade comporta duas
espécies geminadas: a moralidade administrativa e a probidade administrativa, promovendo

um balizamento da licitude, em acréscimo da estrita legalidade e da legitimidade finalistica:

Com efeito, nem todo ato, embora praticado legalmente, se conformara com a reta
prossecucdo de reais interesses publicos (legitimidade), bem como observara os
padrdes éticos de conduta interna que sdo exigiveis dos agentes politicos e
administrativos no trato dos interesses publicos submetidos a seus cuidados
(moralidade administrativa), assim como os padrdes éticos de conduta externa que
sdo exigiveis de todos os que direta ou indiretamente atuem ou participem de
processos licitatorios (probidade administrativa). Este mesmo principio influi, ainda,
na interpretagdo das excegOes legais as regras licitatorias, para que, através delas,
nido se propicie a esconsa abertura de vias obliquas para a corrupgdo e o
favorecimento ilicito.

Concordamos com a relagdo género-espécie acima explicitada pelo autor, restando
inquestionavel que a moralidade administrativa e a probidade administrativa demandam
observancia obrigatoria e devem servir de pardmetros para a Administragdo Publica. Sem
margem para qualquer davida, “tal principio visa evitar conluios, como a participacdo de

empresas fantasmas, criadas para burlar a justa concorréncia entre os interessados™>*.

Registre-se, por oportuno, o entendimento de Antonio Roque Citadini** no sentido de
que ‘“a moralidade integra o direito como principio fundamental a legalidade ao ato
administrativo em qualquer fase da licitagdo”, como um pressuposto de validade, ja a
probidade administrativa, “estd intimamente ligado a conduta ética do administrador, sem o

qual o ato publico ndo tem legitimidade”.

2.3.4 Igualdade

O principio da igualdade visa a garantia da isonomia entre os licitantes, proibindo
privilégios ou distingdes de qualquer natureza entre os concorrentes. Por tal razao, o art. 3°,
inciso I, §1°, da Lei n°® 8.666/93 dispde que ¢ vedado ao agente publico:

Admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagdo, clausulas ou condi¢des

que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo e estabelecam
preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade, da sede ou domicilio dos

33 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral
e parte especial. — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 199.

3 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
Juspodivm, 2016, p. 497.

35 CITADINI, Antonio Roque. Comentarios e Jurisprudéncia sobre a Lei de Licitacdes Piiblicas. Sio Paulo:
M. Limonad, 1996, p. 29-33.



22

licitantes ou de qualquer outra circunstidncia impertinente ou irrelevante para o
especifico objeto do contrato;

E mister reconhecer que o principio da igualdade é o cerne do procedimento licitatorio e
condicdo sine qua non para que o carater amplo e irrestrito do certame seja preservado.

O principio em comento impde o tratamento paritario dos administrados, de modo que a
desigualdade so se justifica em casos de critérios objetivos, previstos na lei ou no edital,
convergentes para a identificagio da proposta mais vantajosa*®. Diogo de Figueiredo Moreira

Neto esclarece que:

Enquanto nas fases iniciais do processo licitatorio predomina o principio da
igualdade, com o intuito de ampliar a0 maximo o universo licitatério, nas fases
finais, prevalece o principio da competicdo, j4 com a intencdo de reduzi-lo ao
licitante que oferecer as melhores vantagens para a contratacao pretendida.

Por derradeiro, convém destacar a possibilidade de um tratamento desigual entre
licitantes com situagdo fatico-juridica diversa (igualdade material), como ocorre no
tratamento diferenciado em relagdo as microempresas e empresas de pequeno porte € as

cooperativas.

2.3.5 Publicidade

O principio da publicidade evidencia a transparéncia que deve pautar todos os atos e
fases do certame licitatorio, eis que por expressa vedacdo legal, ndo se admite uma licitagao
sigilosa, sendo publicos e acessiveis os atos de seu procedimento. Tal entendimento nao
poderia ser diverso, considerando que a publicidade do ato administrativo ¢ uma condicao de
eficacia.

A publicidade ¢ mandamento constitucional que permite o amplo conhecimento dos
administrados acerca da conduta da Administracao Publica no decorrer do certame licitatorio,
além de possibilitar a efetiva fiscalizagao dos atos do Estado e a consonancia dos mesmos
com a finalidade publica. Nesse diapasio, Marcal Justen Filho®’ ensina que a publicidade

desempenha duas fung¢des:

A publicidade desempenha duas fung¢des. Permite o amplo acesso dos interessados
ao certame. Refere-se, nesse aspecto, a universalidade da participagdo no processo

36 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral
e parte especial. — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 198.

37 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 8 ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum,
2012, p. 446.
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licitatorio. Depois a publicidade propicia a verificagdo da regularidade dos atos
praticados. Parte-se do pressuposto de que as pessoas tanto mais se preocupardo em
seguir a lei e a moral quanto maior for a possibilidade de fiscalizagdo de sua
conduta. Sendo ilimitadas as condi¢des de fiscalizagdo, havera maior garantia de que
0s atos serdo corretos.

Como salienta José dos Santos Carvalho Filho*, o principio da publicidade informa que
o procedimento licitatério deve ser amplamente divulgado, garantindo o conhecimento do
maior niimero de pessoas, sendo certo que quanto mais amplo o acesso, mais eficiente serd a

disputa e mais vantajosa a proposta vencedora.

Nessa perspectiva, Lucas Rocha Furtado®® defende que o Poder Publico deve manter
plena transparéncia de seus atos e esclarece que a divulgagdo procedida no ambito da
Administragdo Publica constitui condicdo indispensavel para realizagdo do principio da

moralidade.

Por essas razdes, a publicidade exsurge como uma relevante ferramenta para o controle
da licitagdo e como uma garantia de que a triplice finalidade prevista em lei - isonomia,
selecdo da proposta mais vantajosa para a Administragdo e a promocao do desenvolvimento

nacional sustentavel — fora efetivamente buscada ou se esta fora alcangada.

2.3.6 Vinculacio ao instrumento convocatorio

O principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio evidencia a obrigatoriedade do
cumprimento, pelo Poder Publico, das regras previamente estabelecidas para o certame
licitatério. Em virtude deste principio, todas as condi¢des previstas no instrumento

convocatério devem ser rigorosamente atendidas.

Com a publicagdo do edital da licitagdo, a Administragdo Publica vincula-se as
disposicdes gerais ali elencadas e os licitantes também ficam adstritos ao que fora previsto no
instrumento convocatdrio, que nao so ird orientar a disputa, como servird de baliza para o

futuro contrato.

3% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30 ed. rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2016, p. 255.

3% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacdes e contratos administrativos. 6 ed. rev. atual. ¢ ampl. Belo
Horizonte: Forum, 2015, p. 43.
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Justificada, assim, as afirmac¢des de Hely Lopes Meirelles*’, no sentido de que “o edital
¢ a lei interna da licitacdo e, como tal, vincula aos seus termos tantos os licitantes quanto a
Administragdo que o expediu”, concluindo que o instrumento convocatorio “¢ impositivo para

ambas as partes e para todos os interessados na licitacao”.

E inquestionavel que o Poder Publico nio pode descumprir as normas e condi¢des do
edital, ao qual se acha estritamente vinculado, nos termos do art. 41 da Lei n® 8.666/93.
Através do principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio “evita-se a alteragdo de
critérios de julgamento, além de dar a certeza aos interessados do que pretende a

Administragio”!.

2.3.7 Julgamento objetivo

O principio de julgamento objetivo prevé que a Administragdo Publica deve observar as
regras estabelecidas no edital na oportunidade do julgamento da licitagdo, garantindo um
julgamento baseado em critérios objetivos, sem qualquer margem para subjetivismos ou

alteracdo das condig¢des previamente definidas. Da analise dos artigos 44 e 45 da Lei n

8.666/93 verifica-se a previsdo do principio em comento:

Art. 44. No julgamento das propostas, a Comissdo levard em consideracdo os
critérios objetivos definidos no edital ou convite, os quais ndo devem contrariar as
normas e principios estabelecidos por esta Lei.

()

Art. 45. O julgamento das propostas serd objetivo, devendo a Comissdo de licitagdo
ou o responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade com os tipos de licitagéo,
os critérios previamente estabelecidos no ato convocatério e de acordo com os
fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar sua afericdo pelos
licitantes e pelos 6rgaos de controle.(...)

Assim, 0 ato convocatorio deve conter critérios objetivos de julgamento que ndo se
subsumem as escolhas dos julgadores*?, evitando que o gestor publico se valha de novos
critérios ndo previstos no edital, para julgar as propostas ofertadas sob as condi¢des

originalmente previstas no instrumento convocatorio.

40 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacio e Contrato Administrativo. 12 ed. atual. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 1999, p. 31.

41 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrative. 30 ed. rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2016, p. 256.

42 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 4 ed. rev. atual. e ampl. Salvador: Juspodivm,
2017, p. 445.
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O julgamento das propostas apresentadas pelos licitantes deve ser pautado por critérios
objetivos elencados na legislagio*. Sdo critérios de julgamento: o menor prego, a melhor

técnica, técnica e prego ou maior lance ou oferta.

2.3.8 Licitacao sustentavel ou licitacao verde

O principio da licitagdo sustentavel ou licitacao verde decorreu da inser¢ao de uma nova
finalidade ao certame licitatorio: a promoc¢dao do desenvolvimento nacional sustentdvel,

procedida pela Lei n® 12.349/10, que alterou o art. 3° da Lei n® 8.666/93.

Segundo tal principio, busca-se dar preferéncia, no procedimento licitatério, as
propostas que promovam a preservacado do meio ambiente, bem como resta autorizada a
previsdo de exigéncias que busquem uma maior sustentabilidade ambiental, de modo a
conciliar a defesa do meio ambiente e o desenvolvimento econdmico e social**. H4, portanto,

um inquestionavel incentivo a preservagdo ambiental.

Sidney Bittencourt® esclarece o conceito e o fundamento das licitagdes sustentaveis:

As licitagdes sustentaveis sdo aquelas que exigirdo das contratadas o atendimento de
critérios ambientais, sociais e econdmicos, tendo como fim o desenvolvimento da
sociedade em seu sentido amplo e a preservagdo de um meio ambiente equilibrado.
Baseiam-se na premissa de que o comprador publico deve adotar a licitacdo nao sé
como ferramenta da compra do melhor produto/servico pelo menor preco, mas,
também, para fazer valer a obrigacdo constitucional do Poder Publico garantir um
meio ambiente equilibrado.

Nessa mesma linha, a procuradora federal Cirlene Zimmermann*® esclarece que para a
adequada implementacdo das licitagdes sustentdveis, além da inser¢do dos critérios de
sustentabilidade ambiental no edital ¢ sua observincia no momento da contragdo, a

fiscalizacdo e a san¢do em caso de inadimplemento sdo imprescindiveis:

4 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrative. 2 ed. rev., atual. € ampl. Sdo
Paulo: Método, 2014, p. 347.

# CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
Juspodivm, 2016, p. 498.

4 BITTENCOURT, Sidney. Licitacdo passo a passo: comentando todos os artigos da Lei n® 8.666/93
totalmente atualizada, levando também em consideragdo a Lei Complementar n® 123/06, que estabelece
tratamento diferenciado e favorecido as microempresas e empresas de pequeno porte nas licitagdes publicas. 7
ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 48.

46 ZIMMERMANN, Cirlene Luiza. A administracio publica e o consumo sustentdvel. Revista Virtual da
Advocacia-Geral da Uniao, n. 132. fev. 2013.
<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/TemplateTexto.aspx?idConteudo=232524&id_site=1115&ordenacao=1>
Acesso em: 05 jun. 2017, p. 18.
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E preciso ressaltar que a adequada implementagdo das licitagdes sustentiveis nio
depende apenas da inser¢do de critérios de sustentabilidade ambiental nas
especificagdes técnicas do objeto a ser licitado, seja com base juridica, justificativa
técnica ou autorizagdo legal, e sua observancia no momento da contratagdo, sendo
imprescindivel que tais critérios sejam fiscalizados no decorrer da execucdo do
contrato (atividade muitas vezes deixada de lado pela Administragdo Publica com
relacdo as mais diversas obriga¢des contratuais), com a devida aplicag@o das sangdes
quando verificado o inadimplemento, de modo a dar credibilidade as exigéncias
editalicias e atingir o objetivo maior da defesa e preservacdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Impende consignar que a defesa do meio ambiente, constitucionalmente previsto*’
justifica o tratamento diferenciado a determinados servigos, bens ou produtos diante do
impacto ambiental, autorizando a previsao, em editais, de exigéncias aptas a promover a

sustentabilidade*®, ndo cabendo qualquer alegagio de violagio ao principio da isonomia.

A promocdo ao desenvolvimento nacional sustentavel, de onde decorre o principio da
licitacdo verde, tem como proposito, em sua esséncia, aproveitar o expressivo poder de
compra do governo como mecanismo de fomento as iniciativas voltadas para estimular
praticas ambientalmente sustentaveis*’. Assim, evidencia-se uma fungio regulatéria adicional
para a licitagdo, eis que a contratacdo administrativa torna-se um instrumento para realizagdo

de outros fins, além da promog¢do de compras e servigos.

Nesse contexto, a teoria da fun¢do regulatoria da licitagdo entende que a licitagdo ndo
tem como escopo, apenas, o alcance da proposta mais vantajosa na contratacao de obras, bens,
e servicos, mas tem o conddo de atender outras finalidades previstas na Carta Magna,
representando um mecanismo de fomento a economia nacional e como estimulo as politicas

publicas.

2.3.9 Principios correlatos

Conforme expressa previsdo do art. 3° da Lei n° 8.666/93, além da observancia dos
principios basicos acima elucidados, a licitagdo também esta sujeita os principios que lhes sdo

correlatos. Os principios correlatos derivam dos principios bdsicos € que com estes tém

47 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracdes.

4 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. A ressignificagdo do principio da finalidade da licitagdo a luz do
desenvolvimento nacional sustentavel. VIII Congresso Mineiro de Direito Administrativo. Belo Horizonte —
MG. 06 a 08 de maio de 2013. Disponivel em: <http://www.mottabicalho.adv.br/wp-
content/uploads/2013/09/160513-VIII-Congresso-Mineiro-sustentabilidade.pdf> Acesso em 05 jul. 2017, p. 02.
4 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacdes e contratos administrativos. 6 ed. rev. atual. ¢ ampl. Belo
Horizonte: Forum, 2015, p. 33.



27

correlacdo em virtude da matéria de que tratam®. Entre os citados pela doutrina, destacamos:
a supremacia do interesse publico sobre o privado, a adjudicagdo compulsoria, sigilo das
propostas, formalismo procedimental, competitividade, motivagcdo, devido processo legal,

contraditorio e ampla defesa, eficiéncia, economicidade, razoabilidade e proporcionalidade.

2.4 FISCALIZACAO DA LICITACAO

Tracados os principais contornos da licitagao publica, como conceito, natureza juridica,
pressupostos, finalidades e principios norteadores, ¢ imprescindivel compreender como ocorre
a fiscalizacdo do certame licitatorio e quais tipos de controle sdo permitidos no intuito da

consecucao dos fins legalmente previstos.

No ambito de contratagdes realizadas pela Administragdo Publica, o controle ¢ a
fiscalizacdo que incide sobre todos os atos do processo licitatorio, ou de dispensa ou
inexigibilidade de licitagdo, inclusive, na execucdo dos contratos administrativos, com
objetivo de assegurar a legalidade e legitimidade dos atos praticados e, consequentemente, a

correta aplicacio dos recursos publicos’’.

Em costumeiro acerto, Didgenes Gasparini’>

salienta que “de pouca valia seria a
licitacdo se os proponentes e os cidaddos ndo pudessem fiscalizar a Administragdo Publica

licitante no que concerne a instauracdo e realiza¢do desses procedimentos e a contratagao”.

Dessa forma, todos os atos e procedimentos realizados no certame licitatorio constituem
objeto de controle. A autorizacdo para tal controle pode ser extraida dos seguintes dispositivos

da Lei n° 8.666/93°3:

Art. 4° Todos quantos participem de licitagdo promovida pelos 6rgéos ou entidades a
que se refere o art. 1° tém direito publico subjetivo a fiel observancia do pertinente
procedimento estabelecido nesta lei, podendo qualquer cidaddo acompanhar o seu
desenvolvimento, desde que ndo interfira de modo a perturbar ou impedir a
realizacao dos trabalhos.

5 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrative. 30 ed. rev. atual. ¢ ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2016, p. 257.

51 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licitagdes e contratos: orientagdes e jurisprudéncia do TCU. 4 ed.
Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia; Senado Federal, Secretaria Especial de Editoracao e Publicagdes,
2010. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?inline=1&fileld=8 A8 182 A24D6E86A4014D72ACS8
1CA540A> Acesso em: 05 jun. 2017, p. 839.

52 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 17 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 547.

33 Além dos citados dispositivos da Lei n° 8.666/93, destacamos que, com fulcro no Principio da Inafastabilidade
da Jurisdic¢do, a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito (Art. 5°, inciso
XXXV, da CF).
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Art. 7° - Omissis
(...)

§ 82 Qualquer cidaddo podera requerer a Administragdo Publica os quantitativos das
obras e precos unitarios de determinada obra executada.

Art. 63. E permitido a qualquer licitante o conhecimento dos termos do contrato e do
respectivo processo licitatorio e, a qualquer interessado, a obtengdo de copia
autenticada, mediante o pagamento dos emolumentos devidos.

Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos
regidos por esta Lei serd feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da
legislag@o pertinente, ficando os 6rgdos interessados da Administragdo responsaveis
pela demonstragdo da legalidade e regularidade da despesa e execugdo, nos termos
da Constituigdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto.

§ 12 Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar ao
Tribunal de Contas ou aos 6rgéos integrantes do sistema de controle interno contra
irregularidades na aplicacdo desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.

No contexto da fiscalizacao da licitagdo publica, o controle podera ser interno, quando
exercitado pelo proprio Poder Publico, ou externo, quando hé a atuacao de terceiros. E mister
destacar que, reconhecidas as peculiaridades de cada controle, estes podem coexistir ¢ ambos

tem a mesma relevancia na analise da lisura do certame licitatério. Vejamos:

2.4.1 Controle interno

O controle interno da licitagdo publica ¢ exercido pela propria Administracdo Publica
que promove a competicdo, € pode ocorrer de oficio - pela iniciativa do Poder Publico-, ou
por provocacdo, que geralmente decorre da interposicdo de recursos administrativos pelos

licitantes, exigindo, neste ltimo, a legitima¢do daquele que a provoca.

Tal controle decorre do principio da autotutela, cujo fundamento legal reside no art. 53
da Lei n°® 9.784/99, que regula o processo no ambito da Administragdo Publica Federal e nas

Stimulas 346 e 473, ambas do Supremo Tribunal Federal®*, abaixo transcritos:

5% Para Jessé Torres Pereira Junior, a Stmula 473 do Supremo Tribunal Federal consiste em riquissimo
manancial norteador do controle judicial, o qual decorrem seis orientacdes de largo espectro: “a) o poder de
iniciativa da Administragdo, que a autoriza a exercer o autocontrole independentemente da provocacdo de
terceiro; b) a inércia ou resisténcia da Administragdo em controlar o ato ndo elide a provocagdo por terceiro,
quanto a revisdo daquele comprometido por vicio de ilegalidade, com vistas a sua invalida¢cdo, mas ndo quanto a
revisdo por questdes de conveniéncia ou oportunidade, visando a revogacdo, privativa da Administragio; c) os
efeitos ex-tunc da anulagdo afastam a garantia do direito adquirido (dos atos ilegais “ndo se originam direitos”™),
salvo em favor de terceiro de boa-f¢; d) os efeitos ex-nunc da revogacdo respeitam os direitos e as relacdes
juridicas estabelecidas na vigéncia do ato revogado, posto que nele nenhuma ilegalidade havia; e) a
Administracdo pode emendar vicios de ilegalidade sanaveis, por isso que o verbete alude a “anulacdo”, sem
embargo de existirem, também, os vicios atraentes de nulidade (insuscetiveis de convalidagdo), quando a
respectiva retificagdo for expressamente vedada pelo direito positivo; f) o controle judicial opera em qualquer
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Art. 53. A Administra¢do deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos.

Stmula 346 - A administragdo publica pode declarar a nulidade dos seus proprios
atos.

Stimula 473 - A administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de
vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial.

Sobre o conceito e a abrangéncia do principio da autotutela, merece destaque a licao do

jurista Diogo de Figueiredo Moreira Neto™:

Este principio exprime o dever da Administragdo Publica de fiscalizar seus proprios
atos quanto a juridicidade, o que envolve a adequagdo dos processos desenvolvidos
e, sobretudo, dos resultados alcancados ao interesse publico, o que corresponde aos
controles que lhe incumbem: (1) de legalidade, de legitimidade e de licitude — que
sdo vinculados, e (2) de mérito, que ¢ discricionario.

Para o referido autor, entendimento ao qual nos filiamos, o autocontrole tem um carater
amplo e transcende o exame da juridicidade’® estrita — aqui entendida como submissio do agir
ao Direito- para compreender também o controle de mérito. O professor Edgar Guimaries®’
adverte que a atuagdo do controle interno realizado ao cabo da licitagdo publica deve ser

ampla, geral e irrestrita:

E imperioso deixar assentado que a atuagdio do controle interno realizado ao cabo da
licitagdo deve ser ampla, geral e irrestrita, devendo se fazer presente no
desfazimento ordinario da licitagdo que se d4& com a homologagdo e consequente
adjudicacdo do vencedor, porque além de legais os atos expedidos, a contratagdo
deve ser oportuna e conveniente, bem como no desfazimento extraordinario fundado
na revogacdo, que se da com o reconhecimento de que a pretensdo administrativa
ndo mais ¢ oportuna, conveniente ou util para satisfazer o interesse publico que
determinou a instauragdo do certame, na anulagdo, quando evidenciada uma
ilegalidade insanavel, no fracasso, quando todos os disputantes sdo alijados da

hipotese, inclusive para verificar se os atos de desfazimento (anulagdo e revogacdo) ndo seriam, eles proprios,
portadores de vicio de ilegalidade ao se atribuirem efeitos diversos dos admitidos”. In: PEREIRA JUNIOR, Jessé
Torres. Controle judicial da administracdo piblica: da legalidade estrita a loégica do razoavel. 2 ed. 1.
Reimpressdo. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 59.

35 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral
e parte especial. — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 116.

36 O ex- Procurador do Estado Diogo de Figueiredo Moreira Neto explica que “o principio da juridicidade, como
ja o denominava Adolf Merkl, em 1927, engloba, assim, trés expressdes distintas: o principio da legalidade, o da
legitimidade e o da moralidade, para altear-se como o mais importante dos principios instrumentais, informando,
entre muitas teorias de primacial relevancia na dogmatica juridica, a das relacdes juridicas, a das nulidades e a do
controle de juridicidade”. Ibidem, p. 85.

57 GUIMARAES, Edgar. Responsabilidade da Administracio Publica pelo desfazimento da licitacio. Belo
Horizonte: Férum, 2013, p. 171.
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competi¢do, ou ainda, na desercdo, pela total e absoluta auséncia de participantes na
competigdo.

Nessa mesma linha, entendemos que controle interno exercido pelo Poder Publico pode
ser preventivo, quando ha a fiscalizacdo, bem como pode ser repressivo, quando hd a
corre¢do, sendo que nesta ultima modalidade esta inserida a possibilidade de revogacdo da
licitagcdo — nosso objeto de estudo - sob as diretivas de conveniéncia e oportunidade, em prol

do interesse publico.

2.4.2 Controle externo

O controle externo da licitagdo ¢ exercido mediante a atuacdo de terceiros, que por
provocacao ou de oficio, fiscalizam os atos praticados pela Administragdao Publica no decorrer
do procedimento licitatério. Tal controle, consectario loégico do Estado Democratico de
Direito e do proprio sistema de freios e contrapesos, pode ser exercido pelos licitantes e
cidadaos em geral, pelo Poder Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas e pelo Poder

Judiciario, mediante a devida provocacao.

Ao elencar as principais caracteristicas do controle externo da licitagdo, o professor
Edgar Guimaries®® destaca o seu carater procedimental, reconhecendo que este pode assumir

uma fei¢do individual ou coletiva:

O controle externo podera se apresentar de diversas formas, assumindo ora uma
fei¢do individual, mediante o direito de peti¢do (género), considerando-se ainda as
impugnacdes, recursos e, até mesmo, dentincias ao 6rgdo especifico (espécies), ora
uma feigdo coletiva, pelo controle social realizado por meio das audiéncias publicas.
Como se observa, esse ¢ um controle procedimental que, aliado ao controle interno,
possibilita mensurar e atribuir valor as decisdes da Administracdo Publica na busca
do interesse publico a ser atingido de forma 6tima, com a maximizacao dos recursos
publicos.

O controle externo exercido pelo Tribunal de Contas decorre da sua finalidade
institucional, constitucionalmente prevista (art. 70 da Constitui¢do Federal), bem como pela
determinagdo do art. 133 da Lei 8.666/93 que lhe impde o mister de controlar as despesas
decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por aquela lei. Este controle pode ser

exercido, ainda, em decorréncia da representagdo de qualquer licitante ou cidadao.

8 GUIMARAES, Edgar. O controle das licitagdes como instrumento de combate & corrupg¢io. Revista da
Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo. Vitéria, v. 8, n. 8, p. 61-74, 1°/2° sem. 2009. Disponivel
em: <https://pge.es.gov.br/Media/pge/Publica%C3%A7%C3%B5es/Revista%20PGE/PGE_08 editado.pdf>
Acesso em: 17 jul. 2017, p. 64.
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No ambito das licitagcdes publicas, o Tribunal de Contas analisa os aspectos formais que
embasam o processo de despesa, a relagdo custo-beneficio, a legitimidade do ato e a relagao
de adequacdo com o seu conteudo®, tudo sob o prisma do que é mais rentavel para o interesse

publico.

Os licitantes podem exercer o controle externo da licitagdo mediante o recurso
hierarquico, a reconsideracdo e o pedido de revisdo, que sdo ferramentas de provocacao do

Poder Publico, no intuito de uma revisao interna de determinada decisdo ou ato emanado.

O recurso hierarquico tem o condao de retificar uma determinada decisao inferior pelo
superior hierarquico, sendo cabivel nas hipdteses de habilitacdo ou inabilitacdo do licitante,
julgamento das propostas, anulacdo ou revogagdo da licitagdo, indeferimento do pedido de
inscricdo em registro cadastral, sua alteracdo ou cancelamento, rescisdao de contrato
determinado por ato unilateral e escrito da Administragdo Publica, nos casos dos incisos I a
XII e XVI do art. 78 da Lei n° 8.666/93 e aplicagdo das penas de adverténcia, suspensao

temporaria ou multa.

Nos casos de decisdo relacionada com o objeto da licitagcdo ou do contrato cujo recurso
nao ¢ cabivel, ha a possibilidade de manejo da representacao. E o que explica Jess¢ Torres

Pereira Janior®:

O recurso de representagdo € o interponivel para denunciar, perante instancia
administrativa superior, qualquer irregularidade ou ilegalidade praticada contra o
objeto da licitacdo ou do contrato, que ndo se inclua nas alineas do inciso I,
seguindo-se ser meio de reexame hierarquico de largo alcance para coibir abuso ou
desvio que se localize nos atos convocatorios, nas decisdes das comissoes de
licitag@o, na atuagdo dos fiscais da execucdo dos contratos, entre outros.

Ja o pedido de reconsideracdo ¢ cabivel contra decisdo de Ministro de Estado, ou
Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso, na hipdtese da aplicagdo da sangdo
administrativa de declaracdo de inidoneidade. Registre-se também que os licitantes podem
oferecer representagdo ou denuncia perante o Tribunal de Contas (art. 113, §1° da Lei n°

8.666/93), além da possibilidade de recorrer ao Poder Judiciario mediante agao competente.

Tal entendimento ndo poderia ser diverso, eis que todos que participam de licitagdo

promovida pelo Estado tém o direito publico subjetivo a fiel observancia do procedimento

* Ibidem, p. 69.
60 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a Lei das Licitagdes e Contratacdes da Administragio Publica.
8% ed., Rio de Janeiro, Renovar, 2009, p. 672.
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previsto na Lei 8.666/93, de modo que tal garantia restaria in6cua sem a existéncia de

mecanismos de fiscalizagdo e impugnacdo das decisdes emanadas na certame licitatorio.

Cumpre destacar, ainda, que o controle externo da licitagdo pode ser exercitado por todo
e qualquer cidadao, que embora nao gozem de legitimidade para interposicdo dos recursos
administrativos estudados, tem como alternativas a j& mencionada representacdo perante a
Corte de Contas, a faculdade de recorrer ao Poder Judiciario, em atengdo ao principio da
inafastabilidade da jurisdi¢do e o permissivo constitucional do art. 5°, inciso XXXIII, da Carta
Magna, de que todos tém direito a receber dos o6rgdos publicos informagdes de interesse

coletivo ou geral.

Por vezes, quando o controle externo ¢ exercido pelo cidaddo ou pelos licitantes, pelo
direito de peticao ou pela via recursal, respectivamente, acaba por provocar a fiscalizagao e/ou

manifestagao do Poder Publico, que exerce, assim, o proprio controle interno.

Por derradeiro, todos os atos e decisOes exarados no ambito do certame licitatorio estdo
sujeitos a correcao judicial por meio de agdo competente, razao pela qual se pode afirmar que
o Poder Judiciario, mediante a devida provocagdao, também exerce o controle externo da

licitagdo publica, como consequéncia, inclusive, da inafastabilidade da jurisdigao.

Em escolios sobre o controle judicial, Diogo de Figueiredo Moreira Neto®! destaca o
carater conclusivo da decisdo emanada pelo Poder Judiciario, que ndo € passivel de revisao

por qualquer outro poder estatal:

Como ao controle judiciario ¢ atribuida, constitucionalmente, a decis@o final sobre a
lesdo de direito e, mesmo a sua ameaga (art. 5.°, XXXV), cabe-lhe empregar a
hiperatividade estatal como seu /last enforcing power — ou seja, ministrando a
decisdo constritiva final — que pode obrigar qualquer pessoa, fisica ou juridica,
inclusive os proprios entes estatais, seus 0rgaos e agentes, a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa exigida em lei.

Diante de tudo quanto exposto acerca da fiscalizacdo da licitagdo, o reconhecimento da
relevancia do controle interno e externo ¢ medida que se impde, eis que a licitacdo ¢
procedimento administrativo instaurado visando a celebracdo de um futuro contrato, que
importard numa possivel aplicagdo dos ja escassos recursos publicos. Ademais, essa

conclusdo € possivel porque tais controles terdo o conddo de verificar a lisura do certame,

6 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoéria, parte geral
e parte especial. — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 259.
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denunciar eventuais maculas, corrigir decisdes ou atos ilegais ou ilegitimos e contribuir para

que a triplice finalidade da licitagdo publica seja efetivamente alcancada.

2.5 FASES DA LICITACAO

Conforme ja fora consignado no presente trabalho, a licitagdo publica tem natureza
juridica de procedimento administrativo, ou seja, ha uma ordem sucessiva de atos vinculantes
para o Poder Publico e os licitantes. Por tal razdo, o certame licitatdrio ndo se esgota de modo
instantaneo, ¢ constituido por fases, que percorrem um liame légico até a esperada

contratagdo.

Assim, pode-se afirmar que os atos procedimentais visam a criar um ultimo ato
unilateral, incluso no procedimento licitatério, enquanto a licitagdo, como um todo, busca o
nascimento de um ato bilateral, externo ao procedimento, embora condicionado por ele: o

contrato®?.

Dessa forma, a licitagdo ndo possui um procedimento uniforme, sendo este dependente
da modalidade da licitagdo, que podera ser a concorréncia, a tomada de precos, o convite, o
leildo, o concurso, o pregdo e a consulta. Entretanto, qualquer que seja a modalidade da
licitagdo, a doutrina ¢ unissona quanto a existéncia de duas etapas: a fase interna e a fase

externa.

2.5.1 Fase interna

A fase interna da licitagdo ¢ composta por procedimentos formais no ambito interno da
Administragdo Publica, ou seja, compreende os atos iniciais € preparatdrios para o certame e
ocorre apos a verificagao da efetiva necessidade da compra de bens ou contratagdo de obras

Ou Servigos.

Pode-se afirmar que a fase interna tem como escopo o levantamento das informagdes
necessarias a fixagao das normas que disciplinardo a competicdo ¢ a modelagem da solugao

contratual compativel com as caracteristicas e especificagdes que deve ter o objeto e as

62 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 32 ed. atual. rev. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 626.
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condicdes a sua execucdo®. Nesse sentido, é oportuna a elucidagio do jurista Didgenes

Gasparini® sobre a fase interna da licitagdo:

Nessa parte, abre-se o processo de licitagdo, determina-se o seu objeto, estabelecem-
se as suas condicdes, estima-se a eventual despesa e decide-se pela modalidade
adequada, verifica-se a existéncia de recursos or¢amentarios, estima-se o impacto
orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor, bem como nos
dois subsequentes, e obtém-se a declaracdo do ordenador da despesa de que o
aumento tem adequacdo or¢amentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentarias.
Apos, obtém-se a autorizagio de abertura e a aprovagdo do instrumento. E
preparatoria da segunda parte, ou da licitagdo propriamente dita.

Portanto, a fase interna da licitagdo diz respeito as providéncias preliminares. E
desenvolvida antes da publicagdo do instrumento convocatorio e estda compreendida no
procedimento da licitagdo, sendo concluida com a publicidade do edital. Sem duvida, esta fase
¢ fundamental para o éxito da licitagdo, eis que a inobservancia de certas formalidades nesta
oportunidade, como imprecisdes na descricdo do objeto ou mesmo irregularidades no edital

podem culminar na prematura extingdo da licitacdo, frustrando a contratacdo administrativa.

2.5.2 Fase externa

Com a publicacdo do instrumento convocatorio do certame — edital ou carta convite -
tem inicio a fase externa da licitagdo, com as posteriores subfases: habilitacdo, julgamento
com classificacdo, homologacao e adjudicacdo, que podem ser modificadas conforme a

modalidade licitatéria adotada pelo certame.

Nesse sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mello®, em objetiva ilagdo, define as fases

da licitagdo, desde o ato de abertura até o seu encerramento:

Considerando-se a licitagdo desde o ato de abertura até o encerramento, pode-se
decompd-la nas seguintes fases, explicadas sinteticamente: a) edital - ato pelo qual
sdo convocados os interessados e estabelecidas as condi¢des que irdo reger o
certame; b) habilitagdo - ato pelo qual s3o admitidos os proponentes aptos; c)
julgamento com a classificacdo - ato pelo qual sdo ordenadas a s propostas
admitidas; d) homologacdo - ato pelo qual se examina a regularidade do

6 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido (AGU). Consultoria-Geral da Unido. Manual de licitacdes e
contratacdes administrativas. Brasilia: AGU, 2014. Disponivel em: <
www.agu.gov.br/page/download/index/id/28095554> Acesso em: 05 jun. 2017, p. 98.

% GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 17 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 657.

6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 32 ed. atual. rev. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 624.
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desenvolvimento do procedimento anterior; e) adjudicagdo - ato pelo qual ¢
selecionado o proponente que haja apresentado proposta havida como satisfatoria.

Dessa forma, a publicacdo do edital deflagra efetivamente a licitacdo, que passa a ser
acessivel aos futuros licitantes e cidaddos. E neste instrumento convocatério que ¢ definida a
modalidade, o objeto da contratacao, os requisitos para participagdo e o critério de julgamento
das propostas®®. Na sequéncia, caso o futuro licitante tenha interesse no edital publicado,

devera apresentar a sua proposta para adentrar na disputa.

Com o envio das propostas pelos pretensos contratantes, serd apurada a capacidade de
cada um dos concorrentes de executar o contrato através da analise da documentagao
apresentada. E a subfase da habilitacio, em que sera constatada a habilitagio juridica, a
regularidade fiscal, a qualificagdo técnica, a qualificacdo econOmico-financeira e a

regularidade trabalhista.

A habilitagdo consiste no atendimento do fornecedor as condi¢des e exigéncias previstas
no certame e na legislagao de regéncia, para que este possa ser admitido como licitante. Trata-
se de comprovacao minima de que o interessado estd apto a prestar o objeto, caso logre éxito

na disputa®’.

Superada a habilitagdo, ¢ na fase de classificacdo que a comissao de licitagdo procede a
abertura dos envelopes, dos licitantes habilitados, contendo as respectivas propostas, que apos
analisadas, serdo classificadas pela ordem de preferéncia, em conformidade com os critérios

objetivos definidos no edital®®

. O julgamento das propostas sera realizado conforme o tipo de
licitagdo previsto no edital, que podera ser melhor preco, melhor técnica, técnica e preco e

maior lance.

Ap0s o julgamento, com a devida classifica¢do, exsurge a homologagao do certame, que
consiste no “ato pelo qual a autoridade competente, estranha a comissdo, apds examinar todos

os atos pertinentes ao desenvolvimento do certame licitatorio, proclama-lhe a corregdo

9969

juridica, se esteve conforme as exigéncias normativas Nesta oportunidade, ha

% Como sabemos, o edital é o instrumento convocatdrio da concorréncia, da tomada de pregos, do concurso e do
leildo e a carta convite ¢ o instrumento convocatério da modalidade convite. Frise-se que a ordem de fases
esposada nesta pesquisa refere-se & concorréncia, que por ser a mais ampla, € capaz de abarcar todas as etapas,
permitindo uma compreensao mais abrangente do procedimento licitatorio.

87 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de direito administrativo positive. 6 ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Del
Rey, 2007, p. 365.

68 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
Juspodivm, 2016, p; 520.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 32 ed. atual. rev. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 624.
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concordancia da autoridade superior com a legalidade e a conveniéncia os atos praticados pela
comissdo. Caso verificada alguma ilegalidade ou inconveniéncia, ¢ cabivel a anulagdo ou a

revogacao, respectivamente.

Por fim, apos a efetiva homologagdo, de carater eminentemente fiscalizatorio, ha o ato
formal no qual a autoridade competente atribui ao licitante vencedor o objeto da licitacdo,
denominada adjudica¢do, da qual emerge o direito de preferéncia do vencedor de ser

contratado, caso o contrato seja efetivamente celebrado.

Cumpre destacar o conteudo do art. 43 da Lei n° 8.666/93 que prevé, de forma
elucidativa, os procedimentos que devem ser observados na fase externa da licitagdo e os

quais os licitantes tém direito subjetivo a fiel observancia:

Art. 43. A licitagdo serda processada e julgada com observancia dos seguintes
procedimentos:

I - abertura dos envelopes contendo a documentacdo relativa a habilitacdo dos
concorrentes, € sua apreciagio;

IT - devolucao dos envelopes fechados aos concorrentes inabilitados, contendo as
respectivas propostas, desde que ndo tenha havido recurso ou ap6s sua denegacao;
IIT - abertura dos envelopes contendo as propostas dos concorrentes habilitados,
desde que transcorrido o prazo sem interposi¢do de recurso, ou tenha havido
desisténcia expressa, ou apos o julgamento dos recursos interpostos;

IV - verificagdo da conformidade de cada proposta com os requisitos do edital e,
conforme o caso, com os pregos correntes no mercado ou fixados por orgéo oficial
competente, ou ainda com os constantes do sistema de registro de precos, os quais
deverdo ser devidamente registrados na ata de julgamento, promovendo-se a
desclassificag@o das propostas desconformes ou incompativeis;

V - julgamento e classificagdo das propostas de acordo com os critérios de avaliagao
constantes do edital;

VI - deliberacao da autoridade competente quanto a homologa¢ao e adjudicacdo do
objeto da licitagdo.

Portanto, a licitagdo ¢ um procedimento administrativo composto por uma fase interna,
de carater preparatdrio e uma fase externa que compreende uma sucessao logica e itineraria de
atos iniciada com a publicacdo do edital, seguida da habilitacdo e do julgamento e
classificacdo e que tem sua conclusdo com a homologac¢ado e adjudicagdao do certame, formas

extintivas ordinarias do certame, que serao estudadas no item subsequente.

2.6 FORMAS EXTINTIVAS DA LICITACAO

O procedimento licitatorio estudado no item anterior, com o regular percurso das
subfases de habilitacdo, classificagdo e julgamento, homologacdo e adjudicagdo, consiste no

itinerario logico esperado pela Administragdo Publica, com o atendimento dos objetos
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mediato e imediato. Malgrado este seja o curso habitual da licitacdo, com a devida

adjudicacdo, ¢ possivel que tal expectativa ndo seja atingida.
Nesse sentido, ¢ o pertinente comentario de Adilson Abreu Dallari’® sobre o tema:

Uma série de circunstancias pode frustrar o objetivo almejado com a abertura do
procedimento, tornando a licitagdo deserta e podendo levar a Administragdo Publica
a deixar de adjudicar. Convém esclarecer que a sequéncia normal do procedimento é
escolher alguém, pois ele é voltado para isso; mas circunstancias excepcionais,
devidamente justificadas, podem levar a uma decisdo no sentido de nao adjudicar. A
adjudicacdo ndo ¢ livre, mas também ndo ¢ automatica, porque se fosse automatica,
seria desnecessaria. Havendo pelo menos uma proposta vidvel, ¢ obrigatoria a
adjudicacdo em favor do seu apresentante.

No que diz respeito as formas extintas da licitagdo, o professor Edgar Guimardes’!
leciona que ha formas ordinarias e extraordinarias. A extingao esperada da licitacao ¢ pela via
da homologac¢ao com a consequente adjudicagao do objeto ao vencedor, a chamada extingao
ordinaria. Entretanto, ¢ possivel a extingdo do processo pelas vias extraordinarias, nos casos

de desercao, fracasso, anulacdo e revogacao.

2.6.1 Ordinarias

2.6.1.1 Homologagao e adjudicacao

E cedico que apos a fase interna da licitagdo, de cunho preparatdrio, é iniciada a fase
externa, com a publicacdo do edital, a habilitacdo, o julgamento e a classificagdo, com
posterior homologagdo e adjudicagdo, sendo este o rito esperado e devidamente previsto no
art. 43 da Lei n°® 8.666/93. Depreende-se, assim, que a homologagao e adjudicagdo sao formas

ordinarias de extin¢ao do certame licitatorio.

Segundo Maria Zanella di Pietro’?, muito se discutiu na doutrina acerca da ordem do
procedimento licitatério, diante da aparente contradi¢do entre o art. 38, inciso VII da Lei n°

8.666/93 ¢ o art. 43, inciso VI, do mesmo diploma legal. Enquanto a leitura do primeiro

" DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licita¢do. 4 ed. atual. rev. E ampl. S3o Paulo: Saraiva,
1997, p. 185.

" GUIMARAES, Edgar. Responsabilidade da Administracdo Piiblica pelo desfazimento da licitagfio. Belo
Horizonte: Férum, 2013, p. 66.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Adjudicagdo e homologa¢do. Sequéncia no procedimento da licitagdo.
Autoridade competente para adjudicagdo /n: DI PIETRO, et al. Temas polémicos sobre licitacdes e contratos.
2 ed. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 266.
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dispositivo indicava que a homologag¢do era precedida pela adjudicagdo, o segundo

dispositivo previa que a adjudicagdo era precedida da homologagao.

Para a citada jurista’, é mais logico e coerente que a adjudicagiio ao vencedor so seja
efetivada apos a homologacao, com a verificacao da legalidade do procedimento. Para dirimir
qualquer davida, a autora esclarece que o art. 38, inciso VII da Lei n°® 8.666/93, que serve
como fundamento para defender que a adjudicagdo deve ser realizada antes da homologacao,
ndo se refere propriamente a sequéncia de atos do procedimento, mas apenas esclarece os

documentos e atos que devem constar no processo autuado pelo Poder Publico.

Ja o art. 43, inciso VI da Lei n® 8.666/93 dispde expressamente sobre o procedimento
licitatorio, com a ordem logica pela qual as fases que devem ser observadas, prevalecendo

hoje o entendimento de que a adjudicagdo s6 ocorre apos a homologagao do certame.

Nessa mesma linha, Margal Justen Filho” entende que a adjudica¢io ocorre apos a
homologacdo, eis que a Administragdo Publica ndo poderia adjudicar, sem antes ter
homologado, considerando que a homologagao decorre de uma anélise completa dos trabalhos
até entdo realizados e a adjudicacdo estd concentrada no resultado da licitagao, pressupondo a

homologacio da qual decorre”.

A homologacdo, inserida no ambito do poder de controle hierarquico, ¢ ato
administrativo cuja finalidade ¢ atestar a validade do procedimento licitatorio, confirmando o

interesse do Poder Publico na contratagao.

A adjudicagdo ¢ o ato final do procedimento, que atribui ao vencedor o objeto da
licitacdo e que nao deve ser confundida com a celebragcdo do contrato, por constituir mero ato

declaratorio. Nesse sentido, cumpre registrar a ligio de Adilson Abreu Dallari’®:

A adjudicagdo ¢ o ato vinculado, tanto no tocante a sua pratica quanto ao seu
contetido. Pode haver ou ndo adjudicacdo, mas se houver sera obrigatoriamente em
favor do primeiro classificado. Rigorosamente, dever-se-ia dizer que a competéncia
da autoridade para participar o ato de adjudicacdo ¢ vinculada. Com efeito, se a
adjudicacdo ndo fosse vinculada, ela perderia qualquer propdsito.

3 DI PIETRO, loc. cit.

74 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios 2 lei de licitacdes e contratos administratives. 15 ed. Sao Paulo:
Dialética, 2012, p. 698.

5 Por cautela, convém esclarecer que, nas modalidades previstas na Lei n® 8.666/93, o ato de homologacdo
antecede a adjudicagdo. Ja na modalidade pregdo, prevista na Lei n® 10.520/02, a ordem ¢ inversa, de modo que a
adjudicacao precede a homologagao.

7 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagfio. 4 ed. atual. rev. E ampl. Sdo Paulo: Saraiva,
1997, p. 178.



39

Por tal razdo, o vencedor da licitagdo ndo tem qualquer direito ao contrato, dotando
apenas de mera expectativa de direito. Em verdade, ndo ha qualquer obrigatoriedade do Poder
Publico de efetivar a contratagcdo, entretanto, caso o contrato seja efetivamente celebrado,
deverd ser com o proponente vencedor. Desse modo, a Administragdo Publica ndo poderd
celebrar o contrato sem observancia da ordem de classificagao das propostas ou com terceiros

estranhos ao procedimento licitatorio, sob pena de nulidade’”.

E de bom alvitre destacar que a homologagio da licitagdo é apenas uma das possiveis
alternativas do Ente publico apos o julgamento das propostas e a devida classificacdo. E
possivel que a licitagdo seja extinta pelas formas extraordindrias, diante das declaracdes de
desercao ou fracasso, da anulacdo do certame em caso de ilegalidade ou da revogacdo da

licitagdo, por razdes de conveniéncia e oportunidade, decorrente de fato superveniente.

2.6.2 Extraordinarias

2.6.2.1 Desercao

A licita¢do serad declarada deserta quando nenhum interessado atender ao chamamento
publico, ou seja, nao houver qualquer pretenso licitante no dia estabelecido para entrega das

propostas, consistindo, portanto, uma forma de extingao extraordinaria do certame licitatorio.

Diante da declaragdo de desercdo ¢ possivel a dispensa da licitacdo, desde que
preenchidos os requisitos legais, conforme preceitua o art. 24, inciso V, da Lei n° 8.666/93.
Nesse sentido, Edgar Guimardes’ esclarece que sdo trés os requisitos legais, de carater

cumulativo, que devem ser preenchidos para a autorizagdo da dispensa da licitagdo:

(i) anterior tentativa de uma licitacdo, que restou frustrada pelo ndo comparecimento
de interessados em contratar com o Poder Publico. A licitagdo, embora programada
e realizada em conformidade com o ordenamento juridico, resta inutilizada pelo
livre desinteresse de participantes; (ii) impossibilidade de instauragdo de novo
processo licitatorio, sob pena de prejuizo a Administra¢do, especialmente quando a
nova licitagdo, face as formalidades temporais e demais requisitos legais a serem
cumpridos, mostrar-se inoportuna e inconveniente para o atendimento do interesse
publico. Nao € necessario, nesse caso, a caracterizagdo da urgéncia ou emergéncia; e
(iii) as condig¢des do edital da licitag@o anterior sejam exatamente as mesmas para a
contratagdo direta, ou seja, objeto, condi¢cdes de habilitagdo, prazos etc. serdo
idénticos para o contrato a ser formalizado e justificado por meio da dispensa de
licitagdo.

77 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrative. 15 ed. rev. ampl. ¢ atual. Salvador:
Juspodivm, 2016, p. 522.

78 GUIMARAES, Edgar. Responsabilidade da Administracdo Publica pelo desfazimento da licitacio. Belo
Horizonte: Forum, 2013, p. 81.
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A possibilidade da dispensa de licitagdo se justifica fato de que a ocorréncia da licitagao
demanda o planejamento, a necessidade de contratacdo, além dos juizos de conveniéncia e
oportunidade, sendo certo que a auséncia de interessados poderd causar prejuizos ao Poder

Publico caso a licitacdo necessite ser repetida’.

Tratando-se de situagdo atipica, onde a licitagdo ndo acudiu pretensos licitantes, ndo ha
o que se falar em qualquer indenizacao decorrente da desercao, sendo certo que nem mesmo a

Administragao Publica deu causa para tal fortuito.

Por fim, imperioso consignar que a licitacdo deserta ndo deve ser confundida com a
licitacdo fracassada, eis que na primeira a declaragdo da deser¢do decorre da auséncia de
interessados, ja naquela ultima o fracasso decorre da inabilitagdo de todos os licitantes ou

desclassificagdo de todas as propostas.

2.6.2.2 Fracasso

O fracasso da licitacao publica sera declarado quando houver a inabilitagao de todos os
licitantes ou a desclassificagdao de todas as propostas, frustrando o certame licitatorio, razao

pela qual ¢ uma forma extraordinéria de extingdo da competicao.

Nos termos do art. 48, §3° da Lei n° 8.666/93, quando todos os licitantes forem
inabilitados ou todas as propostas forem desclassificadas, ou seja, quando a licitacdo restar
fracassada, a administragdo podera fixar aos licitantes o prazo de oito dias uteis para a
apresentacao de nova documentagdo ou de outras propostas escoimadas das causas referidas

neste artigo, facultada, no caso de convite, a reducdo deste prazo para trés dias uteis.

Da leitura do citado dispositivo, o vocdbulo “poderd” indica uma faculdade da
Administragdo Publica e ndo um dever, cabendo ao gestor publico a andlise da conveniéncia e
oportunidade de um novo certame ou se ira conceder o prazo legal estipulado, aproveitando a

licitagdo em curso.

O art. 48, §3° da Lei n° 8.666/93 ¢ alvo de controvérsias na doutrina. Para Marcal Justen
Filho®, o dispositivo ¢ inconstitucional por ofensa aos principios da isonomia, da moralidade

e da competitividade:

" Ibidem, p. 82.
80 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios 2 lei de licitacées e contratos administratives. 15 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2012, p. 766.
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Se todas as propostas foram desclassificadas, ndo ha fundamento juridico para
restringir a apresentagdo de novas propostas apenas aos anteriores participantes.
Essa restricao ¢ indevida e ofende os principios da isonomia, da moralidade ¢ da
competitividade. Impede indevida e injustificadamente a participagdo de
interessados no procedimento licitatorio.

J4 Marcio Cammarosano®! defende que niio ha qualquer macula neste comando legal,

eis que a faculdade mencionada em nada altera as condigdes previstas inicialmente no edital:

Ora, se inexistem vicios no edital, ¢ de se presumir que, renovado o procedimento
por inabilitagdo ou desclassificagdo de todos os participantes do primeiro certame,
aproveitando-se os termos do edital convocatério do certame frustrado, ndo havera
alterag@o no quadro de interessados inicialmente apresentado.

Isso porque quem ndo reunia condi¢des para participar do primeiro certame, também
ndo poderda participar do segundo, ja que este ndo apresentara alteragdes
significativas em suas exigéncias. Dai ndo haver como suscitar a
inconstitucionalidade do aludido dispositivo por ofensa ao principio da isonomia, da
competitividade ou da moralidade administrativa.

Nessa mesma linha, Edgar Guimaries® adverte que o argumento de que a abertura de

prazo para os inabilitados ou desclassificados implicaria numa atitude ndo isondémica nao

merece prosperar, por levar em conta uma gama de licitantes que nem mesmo desejou fazer

parte da competi¢cdo, concluindo que ndo ¢ possivel considera-los como interessados, sob

pena de “acarretar diversos gastos aos cofres publicos, além de uma demora excessiva na

satisfacao de certa necessidade, o que se daria com a instauracao de nova competi¢ao”.

Entendemos que este ultimo posicionamento ¢ o mais acertado, em atencdo aos

principios correlatos da eficiéncia e da economicidade e no intuito de evitar um excesso de

formalismo capaz de comprometer a finalidade do certame de obter a proposta mais vantajosa

para a Administracdo Publica, diante da necessidade da efetivacdo da contratagdo

administrativa.

2.6.2.3 Anulagdo

A anulacao da licitagdo ¢ uma modalidade de desfazimento da licitacdo publica

decorrente da constatacdo de uma ilegalidade, podendo ser realizada a qualquer tempo, até

mesmo apos o contrato e durante a execu¢do, desde que indicada a infringéncia da lei ou do

instrumento convocatorio.

81 CAMMAROSANO, Miarcio. Licitagdes: principios da motivagdo: aplicagdo do art. 48, §3° da Lei n°
8.666/93. In: CAMMAROSANO, Mircio;, HUMBERT, Georges Louis Hage. Direito Piblico: estudos e
pareceres. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 80.

82 GUIMARAES, Edgar. Responsabilidade da Administracio Publica pelo desfazimento da licitacio. Belo
Horizonte: Forum, 2013, p. 79.
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Seu fundamento legal reside no art. 49 da Lei n® 8.666/93, que prescreve o dever de
anulacdo do certame licitatorio por ilegalidade, de oficio ou por provocagdo de terceiros,
mediante parecer escrito ¢ devidamente fundamentado. Ou seja, anulagdo ¢ um ato vinculado,
restando imprescindivel a indicagcdo das razdes que culminaram no ato anulatorio, para que

seja oportunizada, inclusive, a efetiva fiscalizacdo por terceiros, mediante o controle externo.

Considerando que a razdo da anulacdo ¢ uma ilegalidade, no que diz respeito a sua
legitimidade, tanto a Administragdo Publica pode realiza-la, em atencdo ao principio da

autotutela, como o Poder Judicidrio, em atencao ao principio da inafastabilidade da jurisdigao.

O desfazimento do certame em virtude de anulacdo pode ser realizado pelo Poder
Publico de oficio ou por provocagdo. J& o Poder Judiciario s6 poderd exercer tal controle
externo mediante provocagdo, diante da atitude passiva imposta a este poder, oriunda do

brocardo latino “Nemo iudex sine actore ne procedat ex officio”.

Sobre os parametros utilizados pela Administracdo Publica e pelo Poder Judicidrio no

exercicio deste controle, é oportuno o comentario de Alessandro Dantas Coutinho®*:

Apesar de os fundamentos de iniciativa da anulagdo pela Administragdo e pelo
Poder Judicidrio serem diferentes (principio da autotutela e principio da
inafastabilidade da jurisdi¢do), os parametros de controle se identificam. Por outras
palavras: tanto a anulacao feita pela Administracdo quanto aquela proclamada pelo
Poder Judiciario tém como parametros a lei e os principios constitucionais do art. 37
da Constituigdo Federal, ou seja, legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia além de outros.

Do que fora consignado até entdo neste subitem, ¢ possivel reconhecer a fun¢do duplice
da anulag¢do: o reconhecimento pela Administragdo de ato administrativo viciado e a sua
retirada da esfera juridica, refletindo em seus efeitos, de forma como se nunca tivesse
existido®. Logo, a anulacdo da licitagio opera efeitos ex tunc, retroagindo a origem do ato

administrativo anulado.

Em escolios sobre os requisitos necessarios a anulagio, Hely Lopes Meirelles® destaca

a necessidade de uma justa causa para a correta aplicagdo deste instituto:

8 COUTINHO, Alessandro Dantas. Anulacdo e Revogacdo da Licitacio. LICICON — Revista de Licitacdes e
Contratos. Instituto Negocios Publicos: Curitiba, PR, ano VII, n.78, junho 2014. Disponivel
em:<https://www.sollicita.com.br/Content/ConteudoDinamico/MaterialProfessores/iuvfywdLICICON _ anulaca
o_e revogacao da licitacao.pdf> Acesso em 05 jun. 2017, p. 04.

8 GUIMARAES, Edgar. Responsabilidade da Administracdo Piblica pelo desfazimento da licitagfio. Belo
Horizonte: Férum, 2013, p. 72.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagio e Contrato Administrativo. 12 ed. atual. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 1999, p. 155.
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A jurisprudéncia s6 tem admitido a anulagdo com justa causa. Essa justa causa é,
precisamente, a ilegalidade do procedimento ou do julgamento anulado. Isto porque
a anulagdo esta sempre vinculada a ocorréncia de uma ilegitimidade, quer na forma,
quer na substancia do ato ou do procedimento invalidado. Ndo ha, nem pode haver,
discricionariedade na anulagdo, porque ela s6 se justifica quando a motivacdo da
decisdo anulatoria evidencia a ilegalidade do ato anulado.

Impende consignar que a garantia do contraditorio e da ampla defesa resta assegurada

nos casos de desfazimento do certame licitatorio, conforme expressa previsao do art. 49, §3°

da Lei n°® 8.666/93.

Da leitura do paragrafo unico do art. 49, §1° da Lei n® 8.666/93, verifica-se que, em
regra, a anulagcdo do procedimento licitatério por motivo de ilegalidade nao gera obrigacao de
indenizar, s6 existindo o dever de indenizagdo ao contratado pelo que este houver executado
até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados,
contanto que nao lhe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu

causa.

Nesse sentido, Celso Ribeiro Bastos® esclarece que a razdo da ilegalidade nio gera per
si o dever de indenizar, so existindo tal direito diante da identificagdo do responsavel pela
ilegalidade, concluindo que “em havendo alguém que deu ensejo, ou causou a ilegalidade,
quer seja a Administracdo, quer seja o contratado, devera indenizar a outra parte pelos danos

sofridos”.

Forg¢oso concluir, portanto, que anulacdo ¢ uma forma extintiva extraordinaria da
licitagdo, decorrente de uma ilegalidade (justa causa), podendo ser realizada pela
Administragdo publica (autotutela), ou pelo Poder Judiciario, mediante provocagao, operando
efeitos ex tunc. Conforme a legislagdo infraconstitucional que rege a matéria, ¢ cabivel o
contraditério e a ampla defesa nos casos de desfazimento da licitagdo e ndo subsiste dever de
indenizagdo nos casos de anulagdo por ilegalidade, exceto no caso do pardgrafo tinico do art.

59 da Lei n°® 8.666/93.

2.6.2.4 Revogagdo

Em sintese, a revogacdo ¢ uma modalidade de desfazimento da licitacdo publica, por

razoes de interesse publico, diante de um fato superveniente que tornou o certame inoportuno

86 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. So Paulo: Saraiva, 2001, p. 144,
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ou inconveniente. Tendo em vista que o presente trabalho investiga os limites da atuacdo da
Administragdo Publica nos casos de revogagado da licitagdo e a inquestionavel relevancia deste
instituto para enfrentamento do citado problema, lhe fora dedicado o segundo capitulo desta

monografia para o necessario aprofundamento.
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CAPITULO 11

3 CONTEXTUALIZANDO O INSTITUTO DA REVOGACAO

Apos analisar as generalidades relativas a licitagdo publica, necessario se faz adentrar
no nosso objeto de estudo: o instituto da revoga¢do. Cuida-se, neste espacgo, de esclarecer o
conceito de ato administrativo e os seus elementos, as razdes de sua extingdo, com especial
destaque para uma de suas espécies, a revogacdo, onde nos debrugaremos na analise da

competéncia, finalidade, efeitos e exce¢des desta ultima.

Na sequéncia, serdo discutidos os principais aspectos que permeiam o instituto da
revogacao da licitacdo publica, atentando, inclusive, para suas peculiaridades em relacao ao
instituto geral da revogagao dos atos administrativos, para que, finalmente, possamos definir
os limites da atuagdo da Administragio Publica, nos casos de revogacao do certame

licitatorio.

3.1 REVOGACAO NO AMBITO DA TEORIA GERAL DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Por 6bvio, para discutir as peculiaridades da revogacao do certame licitatorio, torna-se
imprescindivel entender a revogacdo no ambito da teoria geral dos atos administrativos. Tal
constatacdo ¢ possivel pelo fato de “a revogagao da licitagao nada mais representar do que um
ato administrativo exarado pela autoridade competente no exercicio de seu munus para a

revogabilidade de um ato administrativo emanado anteriormente”®’.

3.1.1 Conceito de ato administrativo

Como sabemos, ndo ha uma definicao legal acerca do que consiste o ato administrativo.
Por tal razao, a doutrina administrativista se debru¢a no estudo deste relevante instituto, na

busca pela sua fidedigna conceituagao.

87 REIS, Luciano Elias. Controle da revogacao na licitacdo publica. JAM Juridica. Ano XVII, n. 4, p. 33-55,

abril 2012. Disponivel em: <http://www.jam-juridica.com.br/revistas/abril2012/files/assets/downloads/> Acesso
em: 04 jul. 2017, p. 35.
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Segundo Hely Lopes Meirelles®®, o ato administrativo consiste em “toda manifestagio
de vontade da Administracdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato
adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos ou impor obrigacdes

aos administrados ou a si propria”.

Margal Justen Filho®® define ato administrativo como “uma manifestagio de vontade
funcional apta a gerar efeitos juridicos, produzida no exercicio de fung¢do administrativa”.
José dos Santos Carvalho Filho?° entende que o ato administrativo é “a exteriorizagdo de
vontade de agentes da Administracdo Publica ou de seus delegatarios, nessa condi¢do, que,
sob regime de direito publico, visa a producdo de efeitos juridicos, com o fim de atender ao

interesse publico”. J4 Matheus Carvalho®! leciona que:

Ato administrativo ¢ todo ato praticado pela Administragdo Publica ou por quem lhe
faca as vezes, no exercicio de func¢do administrativa (estando excluidos deste
conceito os atos politicos), sob o regime de Direito Publico, ou seja, gozando o ato
de todas as prerrogativas estatais, diferente do que ocorre com os atos privados da
Administragdo e, por fim, manifestando vontade do poder publico em casos
concretos ou de forma geral, ndo se confundindo com meros atos de execugdo de
atividade.

Para os fins colimados no presente trabalho, entendemos que a defini¢do de Didgenes

Gasparini®? é a mais completa, conceituando o ato administrativo como:

Toda prescrigdo unilateral, juizo ou conhecimento, predisposta a produgdo de efeitos
juridicos, expedida pelo Estado ou por quem lhe faca as vezes, no exercicio de suas
prerrogativas e como parte interessada numa relacdo, estabelecida na conformidade
ou na compatibilidade com a lei, sob o fundamento de cumprir finalidades
assinaladas no sistema normativo, sindicavel pelo Judicidrio.

Em sintese, podemos concluir que o ato administrativo: 1) ¢ uma manifestagdo
unilateral de vontade funcional apta a gerar efeitos juridicos; 2) ¢ a exteriorizagao de vontade
da Administragao Publica ou por quem esteja no exercicio da fungdo administrativa; 3) visa
atender o interesse publico; 4) tem por finalidade criar, modificar, extinguir ou declarar

relacdes juridicas entre o Estado e o administrado; 5) € sindicavel pelo Poder Judiciario.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 37 ed. rev. atual. Sio Paulo: Malheiros, 2011,
p.- 154

8 JUSTEN FILHO, Margcal. Curso de direito administrativo. 8 ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum,
2012, p. 343.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30 ed. rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2016, p. 105.

%1 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 4 ed. rev. atual. e ampl. Salvador: Juspodivm,
2017, p. 252.

2 GASPARINI, Dibgenes. Direito administrativo. 17 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 112.



47

Cumpre destacar, por oportuno, que o ato administrativo possui determinados atributos,
aqui entendidos como caracteristicas essenciais, quais sejam: presun¢do de veracidade (atos
presumem-se verdadeiros), presuncdo de legitimidade (presume-se que os atos tenham sido
editados em consonancia com a ordem juridica), imperatividade (atos administrativos sao
impostos a terceiros a mingua de sua concordancia) e autoexecutoriedade (prevé a
prescindibilidade da Administragdo Publica recorrer ao Poder Judiciario para a execugdo dos

atos administrativos).

Maria Zanella Di Pietro”® entende que a tipicidade também seria um atributo do ato
administrativo, conceituando-o como “atributo pelo qual o ato administrativo deve
corresponder a figuras definidas previamente em lei como aptas a produzir determinados
resultados” e ressalta que “para cada finalidade que a Administragdo pretende alcancar, existe

um ato definido em lei”.

Por derradeiro, impende esclarecer que, conforme escolios de Wambert Gomes de
Lorenzo®*, para que o ato administrativo possa surtir efeito, este precisa ser valido e eficaz,
em consonancia com a forma legal e o fim pretendido, devendo seguir a lei tanto em sua

forma, quanto no seu contetido, sob pena de nao o fazendo, tornar-se ato invalido.

3.1.2 Elementos do ato administrativo

Malgrado se reconheca a divergéncia doutrinaria quanto a nomenclatura dos elementos
do ato administrativo, adotamos a orientagdo esposada na Lei n® 4.717/65 (Lei de agdo
popular), que elenca os cinco elementos do ato administrativo no seu art. 2°: competéncia,

finalidade, forma, objeto e motivo.
3.1.2.1 Competéncia
A competéncia ¢ o primeiro elemento do ato administrativo e consiste no conjunto de

atribuicdes definidas em lei ao agente publico, no intuito de que este exerca seu mister em

consonancia com o interesse publico. Ou seja, a competéncia decorre da legalidade estrita.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29 ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2016, p. 244.
% DI LORENZO, Wambert Gomes. Discricionariedade administrativa e controle judicial. Revista da Faculdade
de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, v. 25, Dez. 2005, p.237-258.
Disponivel em: <http://www.seer.ufrgs.br/index.php/revfacdir/article/view/73928/41631> Acesso em: 24 jun.
2017, p. 247.



48

Nessa mesma linha, José dos Santos Carvalho Filho®® define a competéncia como “o
circulo de atribui¢des definidas em lei dentro do qual podem os agentes exercer legitimamente
sua atividade” e explica que esse instituto tem como fundamento a “necessidade de distribuir
a intensa quantidade de tarefas decorrentes de cada uma das fungdes basicas decorrentes de
cada uma das fungdes basicas (legislativa, administrativa ou jurisdicional) entre os varios

agentes do Estado”.

E cedi¢o que, enquanto no ambito do direito privado a competéncia estd ligada a
capacidade do sujeito, no direito publico, cujo regime juridico esta adstrito ao principio da
legalidade estrita, a competéncia ganha novos contornos, ao demandar além da capacidade,

que o agente publico atue dentro do plexo de atribuigdes que fora atribuido por lei.

Diante disso, existira vicio de competéncia quando houver desconformidade ou
auséncia de permissao legal para a pratica de determinado ato administrativo, bem como pode
haver vicio no referido elemento quando o agente prolator do ato ndo se achava investido de

competéncia especifica ou quando a competéncia fora atribuida a 6rgao diverso®®.

Malgrado as duas caracteristicas essenciais da competéncia administrativa sejam a
inderrogabilidade e a improrrogabilidade, ¢ possivel que, em algumas circunstancias, a lei
autorize que um agente transfira a outro, normalmente de plano hierarquico inferior, fun¢des
que lhe sdo originalmente atribuidas, a chamada delegagdo de competéncia. E cabivel, ainda,
0 processo inverso, quando a autoridade hierarquica superior atrai para si a pratica de ato da

competéncia do agente hierarquico inferior, a chamada avocacdo de competéncia®’.

Merece destaque, ainda, a pertinente observacao de Diogo de Figueiredo Moreira

Neto”® ao discutir o carater vinculado da competéncia:

O instituto da competéncia, por sua relevancia, sob a multipla informacao dos
principios da legalidade, da legitimidade, da finalidade, da descentralizagdo, da
especialidade, da responsabilidade e hierarquico, ¢ a pedra angular da teoria geral do
ato administrativo e, também, o seu primeiro e inafastavel elemento vinculado, dai a
formulag@o do principio da reserva legal da competéncia, assim enunciado: nenhum
ato sem competéncia e nenhuma competéncia sem legislagdo anterior que a institua.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30 ed. rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2016, p. 111.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 9 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,

2008, p. 200.

97 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 113.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoéria, parte geral
e parte especial. — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 153.
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3.1.2.2 Finalidade

A finalidade ¢ o segundo elemento do ato administrativo e consiste no objetivo do ato,
ou seja, ¢ o que se busca alcangar com a edigao do ato administrativo. Diferentemente da
manifestagdo de vontade privada, que podera dotar de qualquer finalidade (de carater licito,

por 6bvio), a Administragdo sempre estard adstrita a finalidade publica.

O professor Dirley da Cunha Junior” conceitua com precisdo o elemento finalidade:

Finalidade ¢ o resultado ou o bem juridico que a Administragdo Publica quer
alcangar com a pratica do ato. Vale dizer, ¢ o resultado pratico e final a que deve
atingir o objeto do ato. Em razdo do principio constitucional da finalidade publica,
toda atividade desenvolvida pela Administragdo Publica deve guiar-se para o
atendimento de um unico resultado ou bem juridico, qual seja, o fim publico, que
nada mais € sendo servir ao interesse da coletividade.

Assim como a competéncia, a finalidade possui carater vinculado, sendo certo que
quando a finalidade prevista em lei ndo ¢ observada, ha o “desvio de finalidade”, uma espécie
do género “abuso de poder”, o que pode acarretar a invalidagdo do ato administrativo.
Segundo a alinea “e” do paragrafo unico do art. 2° da Lei n® 4.717/65, o desvio de finalidade
se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou

implicitamente, na regra de competéncia.

Nesse sentido, Odete Medauar'? leciona que “o fim do interesse publico vincula a
atuacao do agente, impedindo a intengdo pessoal”, razdo pela qual conclui que “a afirmagao
do fim como elemento do ato administrativo representa uma das grandes conquistas do direito

publico moderno™.

Por derradeiro, ¢ em consonancia com o que fora estudo neste subitem, cumpre

colacionar os escolios de Hely Lopes Meirelles'?! sobre a finalidade do ato administrativo:

Nao se compreende ato administrativo sem fim publico a atingir. A finalidade é&,
assim, elemento vinculado de todo ato administrativo — discricionario ou regrado —
porque o Direito Positivo ndo admite ato administrativo sem finalidade publica ou
desviado de sua finalidade especifica. Desde que a Administragdo s se justifica
como fator de realizagdo do interesse coletivo, seus atos hao de se dirigir sempre e
sempre para um fim publico, sendo nulos quando satisfazem pretensdes
descoincidentes do interesse coletivo.

% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
Juspodivm, 2016, p. 117.

100 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19 ed. rev., atual. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2015, p. 173.

10l MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 37 ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2011,
p. 157.
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3.1.2.3 Forma

O terceiro elemento do ato administrativo ¢ a forma, que consiste na exteriorizacdo da
manifestacdo administrativa, permitindo que esta produza efeitos juridicos. O estrito
cumprimento das formalidades legais, portanto, constitui um requisito de eficacia do ato
administrativo. A forma possui carater vinculado, razao pela qual uma eventual revogagao do
ato administrativo demandard um ato administrativo que obede¢a a mesma forma do ato
originario.

A doutrina ¢ majoritaria ao entender que a forma comporta uma concepgao restrita e
uma concepc¢do ampla. Na primeira, considera-se cada ato administrativo isoladamente, ja na

segunda, considera-se o ato inserido dentro de um procedimento administrativo.

Margal Justen Filho'%?, ao comentar os modos de formalizacdo dos atos administrativos,
identifica trés alternativas fundamentais: forma escrita, forma verbal e forma gestual, sendo
certo que nos dois primeiros casos a materializacdo do ato decorre de palavras escritas ou
verbais, respectivamente, € no terceiro caso, o ato decorre de gestos com um determinado
significado. Ao final, o autor explica que “a lei disciplinard a forma cabivel e estabelecera

outros requisitos destinados a assegurar a regularidade do ato”.

Nessa toada, Maria Zanella di Pietro!'® destaca que a obediéncia a forma ndo significa,

no entanto, que a Administra¢do Publica esteja sujeita a formas rigidas e sacramentais:

O que se exige, a rigor, ¢ que seja adotada, como regra, a forma escrita, para que
tudo fique documentado e passivel de verificagdo a todo momento; a ndo ser que a
lei preveja expressamente determinada forma (como decreto, resolucdo, portaria
etc.), a Administragdo pode praticar o ato pela forma que lhe parecer mais adequada.
Normalmente, as formas mais rigorosas sdo exigidas quando estejam em jogo
direitos dos administrados, como ocorre nos concursos publicos, na licitagdo, no
processo disciplinar.

E inquestionavel a relevancia do elemento forma no contexto do Estado Democratico de
Direito, eis que ¢ através da exteriorizacao do ato administrativo que restam assegurados a
publicidade e a sindicabilidade do mesmo. Sem margem para qualquer davida, a forma ¢ uma
garantia para o Ente publico e, sobretudo, para o administrativo, permitindo o efetivo controle

do ato administrativo.

102 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 8 ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 361.
103 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29 ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2016, p. 251.
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Assim como ocorre nos demais elementos do ato administrativo, ¢ possivel a ocorréncia
de um vicio de forma, que consiste na omissdo ou na observancia incompleta ou irregular de
formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato, conforme preceitua a alinea “b”,

paragrafo unico do art. 2° da Lei n® 4.717/65.

3.1.2.4 Objeto

O quarto elemento do ato administrativo ¢ o objeto, que consiste no contetido do ato, ou
seja, o efeito juridico oriundo do mesmo. O objeto do ato administrativo deve ser licito (em
conformidade com a lei), possivel (passivel de realizacdo no ambito fatico ou juridico), certo

(devida identificagdo do tempo, lugar e efeitos) e moral (observancia dos padroes €ticos).

Todo ato administrativo tera como objeto uma determinada alteragdo na situagao fatica.
O objeto do ato administrativo podera consistir na aquisi¢ao, na transferéncia, na declara¢ao
ou na extingdo de determinados direitos, com fulcro na finalidade a que a vontade

administrativa se preordenar!®,

Conforme leciona Rafael Carvalho Rezende Oliveira!® o objeto pode ser classificado

como indeterminado (discricionario) ou determinado (vinculado).

Segundo este autor, no objeto indeterminado, a lei ndo define de maneira exaustiva o
objeto do ato, sendo possivel ao administrador delimitar seu conteudo diante da margem de
liberdade conferida pela lei. J4 no objeto determinado a lei delimita o contetdo do ato, ndo
dotando o administrador de qualquer margem de liberdade. Logo, enquanto o objeto

indeterminado ¢ elemento discriciondrio, o objeto determinado ¢ elemento vinculado.

Como sabemos, ¢ no contexto do objeto discriciondrio, no qual o administrador ¢é
dotado de uma margem de escolha autorizada pela lei que exsurge o mérito administrativo
aqui entendido como a liberdade da Administracdo de deliberar sobre o motivo e objeto do
ato, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade. No caso do objeto discricionério, nao
ha o que se falar em revisdo do mérito administrativo pelo Poder Judiciario, eis que ¢ vedado

a este ultimo substituir a decisdo do administrador.

104 CARVALHO FILHO, Jos¢ dos Santos. Manual de direito administrativo. 30 ed. rev. atual. e ampl. Sao
Paulo: Atlas, 2016, p. 114.

105 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrative. 2 ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Método, 2014, p. 278.
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E de bom alvitre destacar, ainda, que existira a ilegalidade do objeto quando o resultado
do ato importar em violagdo de lei, regulamento ou outro ato normativo, nos termos da alinea

“c”, paragrafo tinico do art. 2° da Lei n°® 4.717/65.

3.1.2.5 Motivo

O motivo ¢ o quinto e ultimo elemento do administrativo, consistindo nos pressupostos
de fato e de direito do ato administrativo capazes de formar a vontade do agente publico. O
pressuposto de direito diz respeito ao dispositivo legal que embasa o ato, ja o pressuposto de
fato ¢ a situagdo fatica que leva o Poder Publico a praticar o ato.

Nessa mesma linha, Hely Lopes Meirelles!'%

esclarece que “o motivo ou causa ¢ a
situagdo de direito ou de fato que determina ou autoriza a realizagao do ato administrativo™.
Por sua vez, Odete Medauar'®’ entende que “motivo significa as circunstincias de fato e os

elementos de direito que provocam e precedem a edi¢do do ato administrativo”.

Partindo dessa premissa, pode-se afirmar que ha o motivo de fato (discricionario) e o
motivo de direito (vinculado). No primeiro, a lei elenca diversos motivos capazes de justificar
a edicdo do ato, cabendo ao administrador, no caso concreto, valorar o motivo mais
conveniente e oportuno. No segundo caso, a lei menciona expressamente os motivos, que
casos existentes no caso concreto, obrigatoriamente, implicardo na edicdo do ato

administrativo %%,

O estudo do elemento motivo perpassa obrigatoriamente pela compreensao da teoria dos
motivos determinantes. Segundo a referida teoria, os motivos utilizados pelo administrador
como fundamento do ato administrativo terdo o conddo de vincular a validade do mesmo,

razao pela qual o ato sera nulo quando tais motivos forem falsos ou inexistentes.

Em apertada sintese, pelo conteudo da teoria dos motivos determinantes, mesmo que a
lei ndo exija uma determinada motivacdo, caso o Poder Publico apresente o motivo do ato,

este ato administrativo soO sera valido se o motivo informado for verdadeiro.

106 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 37 ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2011,
p. 158.

107 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19 ed. rev., atual. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2015, p. 172.

108 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrative. 2 ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Método, 2014, p. 274
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A auséncia de motivo ¢ um vicio que implica na nulidade do ato administrativo, sendo
certo que “a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de direito, em
que se fundamenta o ato, ¢ materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao

resultado obtido”, nos termos da alinea “d”, paragrafo unico do art. 2° da Lei n® 4.717/65.

Impende consignar, ainda, a distingdo entre motivo e motivagao estabelecida por Maria

Zanella di Pietro'®:

Nao se confundem motivo e motivacdo do ato. Motivagdo é a exposi¢ao dos
motivos, ou seja, ¢ a demonstracdo, por escrito, de que os pressupostos de fato
realmente existiram. Para punir, a Administracio deve demonstrar a pratica da
infracdo. A motivagdo diz respeito as formalidades do ato, que integram o proprio
ato, vindo sob a forma de “consideranda”; outras vezes, estd contida no parecer,
laudo, relatério, emitido pelo 6rgdo expedidor do ato ou por outro 6rgdo, técnico ou
juridico, hipdtese em que o ato faz remissdo a esses atos precedentes. O importante é
que o ato possa ter a sua legalidade comprovada.

Por derradeiro, Marcal Justen Filho!!” reconhece que também ¢ usual a confusdo entre
motivo e finalidade do ato administrativo, razdo pela qual esclarece que o motivo ¢ a causa do
ato administrativo, enquanto a finalidade ¢ a consequéncia por ele visada. Como exemplo, o
autor traz uma tempestade que ameaca provocar um deslizamento de terra, afirmando que,
nesse caso, o motivo do contrato administrativo emergencial consiste no risco de danos
irreparaveis, enquanto a finalidade da contratacdo consiste em impedir que os danos sejam

concretizados.

3.3.3 Extin¢ao do ato administrativo

No que diz respeito a extingdo do ato administrativo, ¢ de se reconhecer que esta deveria
ocorrer apds o cumprimento dos seus efeitos. Embora esta seja a forma natural e esperada de
extingdo do ato administrativo, ¢ possivel que o ato administrativo seja extinto por outras

razdes, a seguir elucidadas.

Rafael Carvalho Rezende Oliveira!'!, em didatica classificacdo, afirma que os atos

administrativos possuem cinco possiveis espécies: a) a normal ou natural (mencionada

199 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29 ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2016, p. 253.

110 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 8 ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 363.

"' OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 2 ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Método, 2014, p. 300-305.
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acima); b) subjetiva; c) objetiva; d) por manifestacdo de vontade do particular (renuncia e
recusa) e; e) por manifestacdo de vontade da Administragdo Publica (caducidade, cassacao,

anulagdo e revogacdo). Vejamos:

A extincdo subjetiva ¢ o desfazimento do ato administrativo em decorréncia do
desaparecimento do beneficidrio. Ja a extingdo objetiva é o desfazimento em decorréncia do

desaparecimento do objeto de determinada relagao juridica.

A extingdo por manifestacdo de vontade do particular pode ocorrer por renuncia
(desfazimento decorre de vontade unilateral do particular) ou por retirada (desfazimento do

ato antes deste produzir seus efeitos).

A extingdo por manifestacdo de vontade da Administragdo Publica pode ocorrer por
caducidade (desfazimento do ato decorre do fato da situagdo nele contida ndo estar
comportada em nova lei), cassagdo (desfazimento do ato decorre do descumprimento das
condi¢des fixadas pelo Poder Publico), anulacdo (desfazimento do ato decorrente de

ilegalidade) e revogacdo (desfazimento do ato por razdes de conveniéncia e oportunidade).

3.3.3.1 Revogacgao

A revogagdo consiste em uma das modalidades de extingdo do ato administrativo por
vontade da Administracdo Publica, de natureza discricionaria, incidindo sobre atos
administrativos validos, porém inconvenientes ou inoportunos a consecucdo do interesse
publico. Sua relevancia reside na necessidade do Estado de ajustar os seus atos
administrativos a dinamica realidade fatica. Tal instituto pressupde a validade do ato que sera
revogado, eis que, nos casos de atos ilegais, competira ao Poder Publico declarar a
invalidacdo dos mesmos.

Revogar significa retirar a voz (do latim, vox), de modo que a origem etimolédgica deste

vocabulo traduz perfeitamente o instituto que denomina'l?.

A revogagdo retira o ato
administrativo valido que ndo ¢ mais conveniente ou oportuno ao interesse publico, sendo este
0 seu objeto. Logo, o pressuposto da revogagdo ¢ o interesse publico e o seu fundamento

decorre do exercicio do poder discriciondrio.

2 FERREIRA, Sérgio de Andréa. Anotagdes sobre a revogagdo em sede licitatoria. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 229, p. 45-56, jul. 2002. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46427>. Acesso em: 08 Ago. 2017, p. 45.
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113

Lucia Valle Figueiredo''” conceitua com precisdo o instituto da revogacao:

A revogacdo consiste na prolagdo de provimento secundario, constitutivo, emanado
no exercicio do mesmo poder de prover, por parte do érgdo ainda titular da relagdo
juridica, e cuja finalidade ¢ a supressdo definitiva dos efeitos do provimento inicial
(primario), por motivo de conveniéncia e oportunidade, assentada em interesse
publico superveniente, concreto e atual.

Por sua vez, a Advogada da Unido Daniele Coutinho Talamini''*

, ha sua obra
“Revogacao do ato administrativo”, conceitua a revogagao como “forma de extingao dos atos
administrativos, praticada no exercicio de competéncia discriciondria, que visa a suprimir sem
retroatividade a eficacia de determinado ato que produz ou estd prestes a produzir efeitos

inconvenientes ou inoportunos”.

Restando sedimentado que o motivo da revogacdo do ato administrativo ¢ a

conveniéncia e oportunidade, ¢ imprescindivel compreender qual o significado destes Gltimos,

o que fora objeto de estudo de Didgenes Gasparini'!>:

Ha conveniéncia sempre que o ato interessa, convém ou satisfaz ao interesse
publico. H& oportunidade quando o ato ¢ praticado no momento adequado a
satisfacdo do interesse publico. Sdo juizos subjetivos do agente competente sobre
certos fatos e que levam essa autoridade a decidir de um ou outro modo. O ato
administrativo discriciondrio, portanto, além de conveniente, deve ser oportuno. A
oportunidade diz respeito com o momento da pratica do ato. O ato € oportuno ao
interesse publico agora ou mais tarde? J4 ou depois? A conveniéncia refere-se a
utilidade do ato. O ato é bom ou ruim, interessa ou nao, satisfaz ou nio o interesse
publico?

Dessa forma, o ato revogador, de carater constitutivo, desfaz um ato emanado
anteriormente em virtude da inconveniéncia (ato ndo interessa ou satisfaz ao interesse

publico) ou inoportunidade (ato nao ¢ praticado no momento adequado a satisfacao do

interesse publico) deste ultimo.

Por tal razio, o professor Floriano de Azevedo Marques Neto!!

afirma que malgrado a
faculdade de revogar um ato administrativo se aloque dentro das prerrogativas da
Administragdo Publica, esta competéncia deve se ater aos lindes do Estado de Direito, de
modo que o ato s6 pode ser revogado se demonstrada a contrariedade ou a inconveniéncia da

sua manuten¢do frente ao interesse publico.

13 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de direito administrativo. 9 ed. rev. atual. € ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 261.

114 TALAMINI, Daniele Coutinho. Revogacdo do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 217.

115 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 17 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 149.

116 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A repristinagdo de ato revogatdrio de licitagdes. Informativo de
Licitacdes e Contratos — ILC. Curitiba, n. 116. out./2003, p. 843.
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Ademais, no que tange a discussdo acerca de eventual indenizagdo em caso de
revogagio ao ato administrativo, o magistrado Dirley da Cunha Junior'!” explica que o poder
de revogar ¢ legitimo, nao importando em indenizagao, mas adverte que a mesma sera cabivel
caso a revogacao nao seja legitima.

Este também ¢é o entendimento de Heraldo Garcia Vitta''®

, ao elucidar que a revogagao
ndo de cuida propriamente de autorizacdo da ordem juridica para o sacrificio do direito do
particular, de modo que, sendo esta legitima, ndo ha o que se falar em indenizagado, sobretudo

diante da mutabilidade do interesse publico, o qual compete ao Poder Publico observar.

Registre-se, por oportuno, que a forma do ato revogador deve coincidir com a forma do
ato revogado e que ndo se opera a repristinacdo quando houver a revogag¢do do ato

administrativo revogador de ato anterior.

3.3.3.1.1 Competéncia

No que diz respeito a competéncia para revogacao do ato administrativo, o sujeito ativo
competente para tal mister ¢ exclusivamente a Administracdo Publica, no exercicio do seu
poder discriciondrio, nao estando adstrita a qualquer limite temporal, diante do carater

mutavel do interesse publico tutelado.

Assim, diferentemente do que ocorre na invalida¢ao, na revogacgdo o Poder Judiciério ¢
incompetente para fazé-la, ndo lhe sendo licito substituir o juizo de conveniéncia e
oportunidade emanado pelo Poder Executivo, em observancia ao sistema de reparticao das
fungdes estatais. Em verdade, somente no exercicio de fungdo administrativa (fungdo atipica)

o Poder Judiciario e o Poder Legislativo tém o condao de revogar os seus proprios atos.

Conforme narrado no subitem anterior, como a forma do ato revogador deve coincidir
com a forma do ato revogado, pode-se afirmar que a autoridade competente para editar o ato

revogatorio ¢ a mesma que editou o ato que se pretende revogar, ou aquela hierarquicamente

119

superior. Nesse sentido, destacamos os escolios de Miguel Reale " sobre o tema:

17 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
Juspodivm, 2016, p. 134.

118 VITTA, Heraldo Garcia. Linhas gerais da revogacdo do ato administrativo. Revista Juridica Luso
Brasileira (RJLB). Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Lisboa, Portugal. Ano 3, n. 3 p. 507-528,
2017. Disponivel em: <http://www.cidp.pt/publicacoes/revistas/rjlb/2017/3/2017_03 0507 0528.pdf> Acesso
em: 06 Ago. 2017, p. 522.

119 REALE, Miguel. Direito Administrativoe. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1996, p. 206.
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S6 quem pratica o ato, ou quem tenha poderes, implicitos ou explicitos, para dele
conhecer de oficio ou por via de recurso, tem competéncia legal para revoga-lo por
motivos de oportunidade ou conveniéncia, competéncia essa intransferivel, a ndo ser
por forga de lei, e insuscetivel de ser contrasteada em seu exercicio por outra
autoridade administrativa.

Patente, assim, que somente a Administragdo Publica ¢ dotada da competéncia de
revogar os seus proprios atos, ndo cabendo ao Poder Judiciario apreciar os critérios de
conveniéncia e oportunidade da escolha, em virtude da separagdo dos poderes
constitucionalmente prevista. Entretanto, o Poder Judiciario podera verificar a validade do ato
de revogacdo, no ambito da func¢do jurisdicional, sendo possivel a anulacdo do ato

revogatorio, nos casos de revogagao ilegitima, por exemplo.

3.3.3.1.2 Finalidade

O ato revogatorio tem por finalidade suprimir os efeitos de um ato anterior, validamente
praticado, em virtude de uma situacdo subsequente, que apds a valoragdo técnico-juridica-
administrativa do Poder Publico, se concluiu pela inoportunidade de sua permanéncia no

ordenamento juridico'?’.

Logo, busca-se a supressdo definitiva de um provimento originario inoportuno ou
inconveniente para substitui-lo por um novo provimento ou pode ter como escopo a supressao
pura e simples do ato anterior, sem o intuito da edi¢do de um novo provimento, sempre

almejando a decisdo que melhor se coaduna com o interesse publico.

3.3.3.1.3 Efeitos

E cedigo que a revogagdo opera efeitos ex nunc, ou seja, a partir do ato revogatdrio, ndo
tendo o condao de retroagir os efeitos, como ocorre na invalidacao, por ter como objeto um
ato administrativo que foi editado em consonadncia com os preceitos legais, sem qualquer
macula a ensejar uma retroacdo. Constata-se, assim, que no caso da revogacdo do ato
administrativo, hd uma vigéncia para o futuro, resguardando os efeitos do que fora

validamente praticado.

120 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 9 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 262.
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Sobre os efeitos decorrentes da revogagdo do ato administrativo, o professor Celso

ntonio Bandeira de Mello* <" é categoOrico ao afirmar que:
Ant Bandeira de Mello'?! ¢ cat fi

A revogagdo suprime um ato ou seus efeitos, mas respeita os efeitos que ja
transcorreram; portanto, o ato revogador tem sempre eficacia ex nunc, ou seja, desde
agora, diversamente da invalidacdo, que, embora em certas hipoteses também esteja
restrita a estes efeitos (como além se dird), nas demais opera ex tunc, isto é, desde
entdo, retroativamente.

Com efeito, o entendimento ndo poderia ser diverso, considerando que o ato
administrativo revogado tinha validade, eis que editado em conformidade com a previsao

legal, impondo o respeito aos efeitos ja produzidos por este.

3.3.3.1.4 Excegdes a revogacgao

Cumpre destacar que malgrado a natureza discriciondria da revogacdo do ato
administrativo, que nao esta adstrita a qualquer limite temporal diante da mutabilidade do
interesse publico, o poder de revogagdo da Administragdo Publica ndo possui contornos
ilimitados. Ao revés, existem situagdes juridicas que ndo comportam a edi¢do de um ato

revogatorio.

Dirley da Cunha Junior'?? leciona que os atos administrativos que ndo podem ser
revogados sdo: a) o ato ja exaurido; b) ato que gera direito adquirido, enquanto fonte desse

direito; c) ato vinculado; e d) ato de contetido meramente enunciativo.

No primeiro caso, o ato ja exaurido, a revogacdo ndo sera possivel por consectario
logico, eis que todos os efeitos ja foram produzidos, ndo havendo o que se falar em efeitos
futuros, inclusive. No segundo caso, o ato que gera direito adquirido, enquanto fonte desse
direito, a revogacdo ndo se opera por tratar-se de expressa garantia constitucional (art. 5°,

XXXVI, CF).

No terceiro caso, o ato vinculado, a revogacao resta prejudicada diante da auséncia de
qualquer margem de liberdade do administrator, que deve se restringir ao quanto previsto pelo
legislador no diploma legal. Por derradeiro, ndo se revoga um ato de contetdo meramente

enunciativo, como € o caso de um parecer, uma certidao ou um atestado.

12 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 32 ed. atual. rev. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 466.
12 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. rev. ampl. ¢ atual. Salvador:
Juspodivm, 2016, p. 134.
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Concluido o estudo do instituto da revoga¢do no ambito da teoria geral dos atos
administrativos, podemos adentrar nas peculiaridades da revoga¢do da licitagdo, no intuito de
alcangar o fim colimado neste trabalho: a delimitagdo dos limites da atuacdo da

Administragao Publica no desfazimento do certame licitatério.

3.2 PECULIARIDADES DA REVOGACAO DA LICITACAO

A revogacdo da licitacdo publica consiste no desfazimento do certame por razdes de
interesse publico decorrente de fato superveniente devidamente comprovado, pertinente e
suficiente para justificar tal conduta. Trata-se, portanto, de uma revogacao dependente, pois
enquanto guarda semelhanca com a revogacdo do ato administrativo quanto as balizas de
conveniéncia e oportunidade, o art. 49 da Lei n° 8.666/93 trouxe a ocorréncia de fato

superveniente como requisito de legalidade do ato revogatorio.

Constata-se, assim, que a propria revogagao da licitagdo contém um requisito a mais que
a revogacdo dos outros atos e procedimentos administrativos: superveniéncia de fato novo'??,
conforme expressa previsdo legal. Logo, embora se reconhega que sdo as conveniéncias do
servigo que comandam a revogacio e constituem a justa causa para a decisio revogatoria'?*, é
inquestionavel a necessidade do fato superveniente capaz de fazer emergir um novo juizo de

conveniéncia e oportunidade.

A competéncia para a revogagao da licitagdo € privativa da Administragdo Publica, ndo
cabendo ao Poder Judiciario revogar uma disputa quando estd investido na sua funcao
jurisdicional, sob pena de violagdo ao principio da separagdo dos poderes. Entretanto,
conforme ja fora explicitado em momento anterior, o Poder Legislativo ¢ o Poder Judiciario,
no ambito da fun¢do administrativa (fung¢do atipica) poderdo revogar suas respectivas
licitagdes. Ou seja, a legitimidade para a revogacao da licitacdo somente serd vislumbrada em

qualquer das fungdes estatais no exercicio de uma fun¢do administrativa.

A revogacgao do procedimento licitatério opera efeitos ex nunc, incidindo para o futuro,
a partir da decisao revogatoéria, considerando que o ato ou procedimento objeto da revogacao

eram plenamente validos até entdo.

123 TALAMINI, Daniele Coutinho. Revoga¢io do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 197.
124 MEIRELES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 37 ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2011,
p. 330.
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No caso da licitagdo, ndo ¢ possivel conceber a revogacdo de uma unica fase da disputa,
eis a revogacdo estd amparada por razdes de conveniéncia e oportunidade, sendo certo que
todo procedimento devera ser revogado, para que se opere efetivamente a consecugdao do
interesse publico. Assim, diverge da anulacdo do certame, que podera ser total ou parcial,

conforme a ilegalidade constatada.

No que diz respeito a formalizacdo do ato revogatorio, este deverd ser escrito e
devidamente motivado, indicando expressamente o fato superveniente a ensejar o
desfazimento, além de oportunizar o contraditério a ampla defesa. Afinal, “ndo ¢ factivel de
ocorrer a revogacao de um processo licitatorio sem a aposi¢do nos devidos autos das razdes
que levaram a Administragdo Publica a mudar de opinido quanto a continuidade da

99125

licitagcdo”'~°, sendo este um requisito essencial, inclusive, para fiscalizagdo do certame, na

modalidade de controle externo.

Do mesmo modo como ocorre na revogacao do ato administrativo, ndo ha um marco
temporal para que a Administracdo Publica possa revogar a licitacdo, eis que esta serad
determinada pela conveniéncia e pela oportunidade do procedimento para o interesse publico,

razoes passiveis de mutacao a qualquer tempo.

Por tal razo, Rafael Carvalho Rezende Oliveira'?® defende que “a Administracdo pode
revogar a licitagdo, mesmo apds a homologacdo e a adjudicacdo, desde que fundamente o ato
revogatorio em fatos supervenientes (art. 49 da Lei) ou em fatos pretéritos que s6 foram
conhecidos apds a homologagao”.

127

Merece destaque, ainda, o ensinamento de Margal Justen Filho'“’ em pertinente

abordagem sobre a questdo da revogacao posterior a adjudicacao:

Outra ¢ a questdo da revogagdo posterior a adjudicagcdo. Suponha-se, por exemplo,
uma nova inveng¢do que barateia o custo do produto cuja aquisicdo fora objeto da
licitacdao, com adjudicagdo e homologagdo ja aperfei¢oadas. Parece inquestionavel a
possibilidade de o fato novo produzir a emissdo de novo juizo de conveniéncia. Ou

seja, ndo se pode admitir que a Administracdo ficaria vinculada eternamente aos
efeitos da adjudicacdo. Tal raciocinio seria incompativel com o principio da

Republica e com a natureza dos proprios atos administrativos. Logo, € nos precisos
termos do art. 49, evidenciando a ocorréncia de evento superveniente, a
Administragdo podera promover a revogacdo da homologacdo e adjudicagdo

125 REIS, Luciano Elias. Controle da revogagdo na licitagdo publica. JAM Juridica. Ano XVII, n. 4, p. 33-55,
abril 2012. Disponivel em: <http://www.jam-juridica.com.br/revistas/abril2012/files/assets/downloads/> Acesso
em: 04 jul. 2017, p. 48.

126 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrative. 2 ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Método, 2014, p. 409.

127 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitacoes e contratos administrativos. 15 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2012, p. 702.
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anteriores, emitindo novo juizo acerca da conveniéncia da contratacdo. Revoga-se,
conjuntamente, a licitagdo anterior. O que ndo se admite é a renovagao, ilimitada e
infinida, dos julgamentos de conveniéncia, tomando por base os mesmos
pressupostos faticos. — Grifo nosso.

A jurisprudéncia patria ¢ unissona quanto a possibilidade de revogacdo a qualquer

tempo, inclusive apds a adjudicagdo, conforme se depreende do entendimento do Superior

Tribunal de Justica, na ementa abaixo transcrita:

ADMINISTRATIVO. — LICITACAO. — REVOGACAO APOS ADJUDICACAO.
1. No procedimento licitatorio, a homologagdo ¢ o ato declaratorio pelo qual a
Administracdo diz que o melhor concorrente foi o indicado em primeiro lugar,
constituindo-se a adjudicacdo na certeza de que sera contratado aquele indicado na
homologacdo. 2. Apoés a adjudicacdo, o compromisso da Administracdo pode ser
rompido pela ocorréncia de fatos supervenientes, anulando o certame se descobertas
ilicitudes ou revogando-o por razdes de conveniéncia e oportunidade. 3. Na anulacdo
ndo ha direito algum para o ganhador da licitagdo; na revogacdo, diferentemente,
pode ser a Administragdo condenada a ressarcir o primeiro colocado pelas despesas
realizadas. 4. Mandado de seguranga denegado. — Grifo nosso. %8

Nessa mesma linha, o Tribunal de Contas da Unido ja decidiu em plenério que o ato de

revogar a licitagdo pode ser praticado a qualquer momento, eis que ¢ ato privativo da

Administragao Publica:

Cuidando, pois, a matéria em questdo acerca da pertinéncia, ou ndo, da revogacao de
certame licitatorio, vale assinalar, de inicio, que o ato de revogar a licitagdo pode ser
praticado a qualquer momento. E privativo da Administragdo. Ensina a doutrina
relacionada ao tema, que a autoridade competente pode revogar a licitagdo, se esta
for considerada inoportuna ou inconveniente ao interesse publico, em razio de fato
superveniente, devidamente comprovado, pertinente e suficiente para justificar tal
conduta, ou anula-la, por ilegalidade, de oficio ou por provocagdo de terceiros,
mediante parecer técnico e devidamente fundamento. Em qualquer dos casos de
revogagdo ou anulagdo deve constar do processo a devida motivagdo com indicagdo
dos fatos e fundamentos juridicos da decisdo. — Grifo nosso. %

Forgoso concluir, portanto, que a ocorréncia da homologacao e adjudica¢dao do certame

licitatorio ndo constitui dbice a sua revogacao, eis que o desfazimento pode ser realizado a

qualquer tempo desde que preenchidos os requisitos necessarios para tanto. Ora, se a Lei n°

8.666/93 prevé a possibilidade de desfazimento unilateral do contrato pela Administracao

Publica, soaria contraditoria a impossibilidade do desfazimento do certame licitatorio a

qualquer tempo, diante do seu carater antecedente ao contrato administrativo.

128 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n°. 12.047, Rel. Min. Eliana Calmon, 2007b.

Julgado em 28/03/2007.

129 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao, n°® 955/2011, Plenério Rel. Min. Raimundo Carreiro, 2011,

DOU 20/04/2011.
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CAPITULO III

4 DOS LIMITES A REVOGACAO DA LICITACAO PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Apbs o estudo dos capitulos anteriores, percebemos a relevancia da revogacdo da
licitagdo como instrumento de consecu¢do do interesse publico e como mecanismo de
controle interno do Poder Publico, decorrente do principio da autotutela, além das
repercussdes praticas de sua aplicagdo, o que justifica a presente pesquisa, no intuito de
contribuir para o estudo desse instituto, por vezes controverso, em virtude do seu carater
discricionario.

Assim, no que diz respeito ao problema objeto de investigacdo desta monografia,
partimos da indagacdo acerca de quais sdo os limites que devem ser observados na atuagdo da

Administragdo Publica nos casos de revogacdo da licitacdo.

Para atingir o escopo desta pesquisa, este capitulo busca responder relevantes
questionamentos: Quais os requisitos necessarios para que a Administragdo Publica possa
revogar uma licitacdo? Quais os limites da sua atuacdo? Quais garantias devem ser
observadas? E cabivel eventual indenizacio em caso de revogacio da licitagio? Até que ponto

¢ possivel o controle do Poder Judiciario?

Por certo, nenhum instituto do Direito Administrativo deve ser aplicado de forma
irrestrita, sem observancia dos parametros legais, de modo que ja podemos afirmar que
existem limites intransponiveis que a Administragdo Publica deve observar na aplicagdo da

revogacdo do certame licitatorio, restando imprescindivel a identificagdo dos mesmos.

A hipotese que buscamos confirmar na presente investigacdo ¢ de que os limites a
atuacdo da Administragdo Publica nos casos de revogagdo da licitagdo sdo: a imperiosa
comprovagdo de fato superveniente, a obediéncia do principio da motivacdo, a garantia do
contraditério e da ampla defesa, o cabimento de indenizagdo apenas em caso de revogacao
ilegitima e a possibilidade do controle de juridicidade do Poder Judiciario, sendo certo que o
caminho metodologico para tal constatagdao decorre da analise de conteudos doutrinarios, bem

como legislagdes e entendimentos jurisprudenciais.
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4.1 A QUESTAO DA DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA

Preliminarmente, antes da identificagdo e discussdo dos limites da atuacdo da
Administragdo Publica nos casos de revogacao da licitagdo, € preciso estudar o conceito € 0s
contornos da discricionariedade, eis que ¢ da competéncia discricionaria que decorre a

faculdade da revogacdo, por motivos de conveniéncia e oportunidade.

E cedico que a complexidade de situagdes que impdem uma decisdo administrativa
acaba por demandar uma transferéncia ao gestor publico da autorizagdo para realizar
determinadas avaliacdes e escolhas, que caso fossem realizadas antecipadamente pelo
legislador, certamente, na oportunidade de sua efetiva aplicacdo, estas restariam inadequadas
ou inoportunas, razdo pela qual emerge a necessidade do amplo emprego da

discricionariedade na atividade publica'*.

Dessa forma, a discricionariedade exsurge sempre que ¢ atribuida ao gestor publico a
escolha da solucdo adequada numa situagdo pratica, diante da impossibilidade do legislador
prevé todas as possibilidades. E equivocado entender que na discricionariedade ha uma
auséncia de disciplina legal, tendo em vista que no caso concreto o administrador sempre
estard vinculado ao atendimento do interesse publico e adstrito as regras e aos principios que
regem o ordenamento juridico patrio.

131

Nesse sentido, Margal Justen Filho'”" explica que a discricionariedade ndo ¢ um defeito

da lei, eis que nao ¢ desejavel, nem possivel que conste na legislacao todas as solugdes a
serem adotadas na oportunidade de sua aplicacdo, o que implicaria numa atividade
administrativa petrificada. Para o jurista, a discricionariedade ¢, antes, uma virtude da

disciplina normativa:

E a solugdo juridica para a insuficiéncia do processo administrativo de geracio de
normas juridicas: o legislador ndo dispde de condigdes de prever antecipadamente a
solu¢do mais satisfatoria para todos os eventos futuros. Por isso, ¢ da esséncia da
discricionariedade que a autoridade administrativa exercite a sua competéncia de
modo a formular a melhor solu¢do possivel, a adotar a disciplina juridica mais
satisfatoria e conveniente para resolver o caso concreto.

130 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoéria, parte geral
e parte especial. — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 229.

131 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 8 ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 210.
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Segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro'*?, a doutrina justifica a existéncia da
discricionariedade mediante um critério juridico, com fulcro na teoria da formagao do Direito
em degraus formulada por Kelsen, que considerando os varios graus pelos quais se expressa o
Direito, a cada ato serd acrescido um elemento novo nao previsto no anterior, necessitando da
discricionariedade para fazé-lo, bem como pelo critério pratico ja mencionado, da
impossibilidade de o legislador prever todas as situagdes possiveis que o gestor publico terd
que enfrentar.

Diversos sdo os autores que se incumbiram de conceituar discricionariedade

133 a discricionariedade consiste no modo de

administrativa. Para Margal Justen Filho
disciplina normativa administrativa caracterizada pela atribuicdo do dever-poder segundo a

avaliacdo da melhor solucao, observados os limites do ordenamento juridico.

Juarez Freitas'3* conceitua a discricionariedade como “expediente operacional, fruto da
opcao do legislador, com o propdsito de otimizar a pratica administrativa, impondo deveres de
motivar as escolhas assumidas com probidade e corregdo técnica”. Ja Carlos Ari Sundfled!*
entende que a discricionariedade ndo ¢ sinonimo de liberdade administrativa, mas um poder-
dever do gestor publico de, apos a interpretagdo da norma e da analise dos fatos, e restando
alguma indeterminac¢do quanto a hipdtese legal, realizar a apreciacdo subjetiva, com a decisdo

que melhor se coaduna com a vontade da lei.

Para os fins colimados no presente trabalho, entendemos que o conceito de

discricionariedade mais adequado é aquele formulado por Germana de Oliveira Moraes '°:

Discricionariedade ¢ a margem de liberdade de uma decisdo conferida ao
administrador pela norma de textura aberta, com fim de que ele possa proceder,
mediante a ponderacdo comparativa dos interesses envolvidos no caso especifico, a
concretizagdo do interesse publico ali indicado, para, a luz dos parametros tragados
pelos principios constitucionais da Administragdo publica e pelos principios gerais
do Direito e dos critérios ndo positivados de conveniéncia e oportunidade: 1°)
complementar, mediante valoracdo e aditamento, os pressupostos de fato necessarios
a edicao do ato administrativo; 2°) decidir se e quando ele deve ser praticado; 3°)
escolher o conteido do ato administrativo dentre mais de uma op¢ao igualmente
prefixada pelo Direito; 4°) colmatar o contetido do ato, mediante a confirmacao de
uma conduta ndo prefixada porém aceita pelo Direito.

132 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29 ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2016, p. 255.

133 JUSTEN FILHO, Mar¢al. Curso de direito administrativo. 8 ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 203.

134 FREITAS, Juarez. Estudos de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 151.

135 SUNDFELD, Carlos Ari. Discricionariedade e revogacio do ato administrativo. Revista de Direito
Publico. Sdo Paulo, v. 79, p. 132-138, 1986, p. 137.

136 MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administracdo publica. 2. ed., Sdo Paulo: Ed.
Dialética, 2004, p. 48.
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Depreende-se, assim, que malgrado a discricionariedade administrativa seja entendida
como uma margem de liberdade para a decisdo do administrador, a ponderagdo comparativa
dos interesses envolvidos no caso concreto devera orientar-se pelos principios constitucionais
da Administracdo Publica e pelos principios gerais do direito, além dos critérios de
conveniéncia e oportunidade. Logo, as escolhas administrativas devem respeitar as leis e os

principios que norteiam o ordenamento juridico.

Diante do conceito citado alhures, pode-se afirmar que a discricionariedade
administrativa tem um duplo viés: o mérito administrativo e os conceitos juridicos
indeterminados, eis que, em ambos, hd uma margem de liberdade para decisdo do
administrador quanto a solug¢do adequada ao caso concreto, diante da textura aberta da norma,

citada por Germana de Oliveira Moraes.

No mérito administrativo existe a valoracdo dos critérios de conveniéncia e
oportunidade pelo administrador. Trata-se de apreciacdo subjetiva que recai sobre dois dos
elementos do ato administrativo: o motivo e o objeto. O mérito ¢ intangivel pelo Poder
Judiciario, cabendo a este ultimo, tdo somente, o controle de juridicidade, aqui entendido
como a submissdao do agir ao direito, englobando tanto a legalidade, a legitimidade e a
licitude, ndo tendo o condio de substituir a decisdo do administrador, sob pena de violagdo ao

principio da separagdo dos poderes.

Quanto ao estudo dos conceitos juridicos indeterminados, Maria Sylvia Zanella di

137

Pietro'”’ afirma que ainda ha muito polémica quanto ao fato de inclui-los como uma vertente

da discricionariedade, existindo duas correntes distintas:

No que diz respeito aos conceitos juridicos indeterminados, ainda ha muita
polémica, podendo-se falar de duas grandes correntes: a dos que entendem que eles
ndo conferem discricionariedade a Administragdo, porque, diante deles, a
Administrag@o tem que fazer um trabalho de interpretagdo que leve a tnica solugdo
valida possivel; e a dos que entendem que eles podem conferir discricionariedade a
Administragdo, desde que se trate de conceitos de valor, que impliquem a
possibilidade de apreciag¢ao do interesse publico, em cada caso concreto, afastada a
discricionariedade diante de certos conceitos de experiéncia ou de conceitos
técnicos, que ndo admitem solugdes alternativas. Esta segunda corrente ¢ a que tem
mais aceitacao no direito brasileiro. No entanto, a grande dificuldade estd em definir
aprioristicamente todas as hipdteses em que o uso de conceitos indeterminados
implica a existéncia de discricionariedade para a Administragio. E s6 pelo exame da
lei, em cada caso, que podem ser extraidas as conclusoes.

137 pr PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29 ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2016, p. 258.
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Percebe-se, entdo, que prevalece o entendimento de que os conceitos juridicos

indeterminados conferem discricionariedade a Administracdo Publica no direito brasileiro.

8

Nessa mesma linha, Simone Vasconcelos Silva'*® esclarece que tais conceitos demandam

uma atuagdo discricionaria tendo em vista que a decisdo administrativa ¢ realizada com o

fundamento na intelec¢do a que chegou a Administra¢ao Publica:

Ja na segunda vertente da discricionariedade administrativa — os conceitos (de valor)
juridicos indeterminados —, o administrador dispde de uma potencial liberdade na
aplicacdo da norma que contém conceitos como “moralidade publica”, “boa-fé”,
“interesse publico”, dentre tantos outros, mas que somente se mostra possivel
quando o processo de interpretacdo do conceito (de valor), que antecede a atuagdo
discricionaria do agente publico, faz emergir o seu conteudo e extensdo através de
mais de uma inteleccdo razoavel acerca do objeto que podera ser subsumido ao
conceito em questdo. Nesta hipotese, tem-se, igualmente, atuagdo discricionaria,
porque a escolha administrativa ¢ realizada com fundamento na intelecgdo a que
chegou a Administragdo (intelec¢do legitima), ao passo que, no mérito, a escolha é
baseada nas razdes de conveniéncia e oportunidade.

Impende consignar, ainda, que a discricionariedade nao se confunde com arbitrariedade.
Na discricionariedade, a margem de liberdade esta limitada pelos contornos legais e os atos
sdo validos, ja na arbitrariedade, ao revés, o agente publico dotado do poder discricionario
atua para além dos limites da lei, carecendo de validade. Entretanto, caso a discricionariedade
exorbite os limites previstos na legislacao, restard caracterizado o desvio de poder (agente
publico atua além dos seus limites) e o desvio de finalidade (agente publico atua com a

finalidade diversa da prescrita em lei)!®.

Oportuna ¢ a licdo da professora Rita Tourinho!#’ acerca da compreensdo atual da

discricionariedade administrativa:

Vivemos em um Estado de Direito moderno onde a Administragdo Publica ¢
regulada pelo Direito, sendo a atividade administrativa a subsungdo dos fatos da vida
real as categorias legais. O agir da Administragdo esta sempre ligado a verificagdo
de determinados fatos ou situacdes a que a norma administrativa alude. A
discricionariedade ndo consiste na liberdade de assumir novos fins, novos objetivos
fora do quadro de qualquer norma legal, como ocorria no Estado de Policia. A
discricionariedade hoje existe ndo em fun¢do da Administragdo Publica, mas voltada
para o melhor atendimento dos interesses da coletividade.

138 SILVA, Simone Vasconcelos. A discricionariedade administrativa e a intangibilidade do mérito
administrativo e da intelec¢@o dos conceitos (de valor) juridicos indeterminados. Revista da EJUSE, Aracaju, n.
21, p- 281-316, 2014. Disponivel em:
<https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/82787/discricionariedade administrativa_intangibilidade_silva.pdf>
Acesso em: 13 jul. 2017, p. 310.

139 Cumpre destacar, por oportuno, que a Lei n® 4.717/95 (Lei de agdo popular) dispde que o “o desvio de
finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia”, conforme o paragrafo tnico do art. 2° do referido diploma legal.

140 TOURINHO, Rita Andréa Rehem Almeida. Discricionariedade administrativa: acfio de improbidade &
controle principioldgico. 2 ed. Curitiba: Jurua, 2009, p. 127.
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Diante de tudo quanto exposto, ¢ inquestionavel o carater discricionario da revogacao
da licitagdo, em que ha uma margem de liberdade para a decisdo do administrador garantida
por uma norma de textura aberta, com fim de que ele possa proceder, mediante a ponderacao
comparativa dos interesses envolvidos no caso especifico, a concretizagdo do interesse

publico ali indicado, a luz dos critérios de conveniéncia e oportunidade.

Por derradeiro, ¢ forcoso concluir que este instituto também esté sujeito ao principio da
juridicidade, ou seja, o ato revogatério deve observar a lei, os principios juridicos e a
moralidade, servindo estes ultimos de parametros para a definicdo dos limites da atuagdo da

Administragdo Publica no desfazimento do certame licitatério.

4.2 IMPERIOSA NECESSIDADE DE FATO SUPERVENIENTE DEVIDAMENTE
COMPROVADO

Como sabemos, a revogagao do ato administrativo tem como fundamento legal o art. 53
da Lei n® 9.784/99, que prescreve a faculdade da revogacao por motivo de conveniéncia e
oportunidade. Entretanto, a revogacao da licitagdo, malgrado adstrita as regras gerais que

norteiam a revogacdo do ato administrativo, deve ser caracterizada como uma revogacao

dependente. Explique-se:

Segundo a previsdo do art. 49 da Lei n° 8.666/93, a autoridade competente para a
aprovacao do procedimento somente podera revogar a licitagdo por razdes de interesse
publico decorrente de fato superveniente devidamente comprovado, pertinente e suficiente pra

justificar tal conduta.

Da interpretagcdo do citado dispositivo, sdo extraidas as seguintes constatacdes: 1) A
licitagdo ndo podera ser revogada por qualquer razdo; 2) E necessario fato superveniente
devidamente comprovado, pertinente e suficiente para justificar a revogacao; 3) A ocorréncia
de fato superveniente exsurge como requisito de legalidade, legitimidade e licitude; e, 4) O
Poder Publico ndo poderd revogar a licitacdo pela reavaliacdo de juizo de conveniéncia

promovido anteriormente, exigindo um fato novo.

Logo, o primeiro limite a atuagao da Administracao Publica na revogagao ¢ a imperiosa
comprovagdo do fato superveniente pertinente e suficiente para justificar a conduta do
administrador. Para corroborar tal hipdtese, héa relevante doutrina indicando a necessidade do

fato superveniente como condigdo sine qua non para a revogagao do certame. Vejamos:
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Margal Justen Filho!#! explica que o juizo de conveniéncia acerca da futura contratagio
¢ confirmado quando da elaboragdo e aprovacdo do edital, e que ao final da licitagdo, ¢

exercido novo juizo de conveniéncia, concluindo que:

Nao se admite que a Administragdo julgue, posteriormente, que era inconveniente
precisamente a mesma situagdo que fora reputada conveniente em momento
pretérito. Nesse sentido, a Lei determina que a revogacdo dependerd da ocorréncia
de “fato superveniente devidamente comprovado”. Isso indica a inviabilidade de
renovacao do mesmo juizo de conveniéncia exteriorizado anteriormente. Em termos
praticos, significa uma restricdo a liberdade da Administragdo, criando uma espécie
de preclusio administrativa. Uma vez exercitada determinada competéncia
discriciondria, a Administragdo ndo poderia rever o ato, sendo quando surgissem
fatos novos.

Hely Lopes Meirelles!*? afirma que a discricionariedade administrativa sofreu séria
restri¢ao legal, pois “a revogagao ha de fundamentar-se, necessariamente, em fatos novos, nao
mais se admitindo a mudanca do critério de oportunidade expendido anteriormente para a
abertura do procedimento licitatorio”.

143

José dos Santos Carvalho Filho ** adverte que se o fato alegado pelo Poder Publico tiver

ocorrido antes do inicio da licitagdao, ndo podera servir como fundamento da revogacao, ja que

se o fato antecede o certame, este nem deveria ter sido instaurado.

Sérgio de Andréa Ferreira'** salienta que a revogacio dependente exige valoragdo de

fatos ulteriores, como requisito para licitude do desfazimento:

17. Ainda mais: a exigéncia do pressuposto do fato superveniente evidencia que a
revogacao so serd licita, se existirem elementos factuais novos, ulteriores a fase em
que se encontra o processo licitatorio. pois que ndo so lia abertura, mas, a cada
etapa, os atos praticados no referido processo, € que o mantém e impulsionam, vao
oferecendo a preclusdo e exaurindo a valoragao discricionaria administrativa quanto
a conveniéncia no avangar na licitagdo, em face do cenario factico que se oferece em
cada um desses segmentos procedimentais: configura-se a irreversibilidade dessa
valoragdo, a vedagdo a sua reapreciagdo.

17.1. Destarte, somente vicios de mérito ulteriores ou adquiridos, e nunca congénitos
ao ato de abertura, ou de surgimento contemporaneo a fases ja ultrapassadas,
poderdo fundamentar a revogagéo.

17.2. O 'superveniente' significa, pois, atual, pertinente a fase em que se encontra a
tramitacao do processo licitatorio.

14 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administratives. 15 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2012, p. 771.

142 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacio e Contrato Administrativo. 12 ed. atual. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 1999, p. 154.

14 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30 ed. rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2016, p. 314.

144 FERREIRA, Sérgio de Andréa. Anotagdes sobre a revogagdo em sede licitatoria. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 229, p. 45-56, jul. 2002. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46427>. Acesso em: 08 Ago. 2017, p. 47.
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Carlos Pinto Coelho Motta!*> corrobora a necessidade da ocorréncia do fato
superveniente, elucidando que tal fato pode consistir uma circunstancia imprevisivel, cuja
causa nao decorreu da conduta das partes e que tenha o condao de alterar as condigdes do
objeto licitado e do contrato, como uma san¢do de limitagdo de empenho em desfavor da

Administragdo Publica (art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal).

Nessa mesma linha, a jurisprudéncia patria ¢ unissona quanto a imprescindibilidade da
comprovagdo do fato superveniente para revogacdo da licitagdo publica, conforme se

depreende das ementas abaixo colacionadas:

APELACAO CIVEL. REEXAME NECESSARIO. LICITACAO E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS. REVOGACAO DA LICITACAO. Nos termos da sumula
473, do STF e artigo 49 , da Lei n° 8.666 /93, a Administragdo Publica pode revogar
a licitag@o por razdes de interesse publico decorrente de fato superveniente
devidamente  comprovado. No entanto, o motivo que  ensejou
arevogacdo da licitacdo era de conhecimento prévio da municipalidade, ndo
havendo falar em fato superveniente a justificar a combatida revogacdo. A
UNANIMIDADE, NEGARAM PROVIMENTO AO APELO E MANTIVERAM A
SENTENCA EM REEXAME NECESSARIO. (RIO GRANDE DO SUL, 2013a) —
Grifo nosso 4.

APELACAO CIVEL. MANDADO DE
SEGURANCA. REVOGACAO DE LICITACAO. CONTRATACAO DIRETA
(LICITACAO DISPENSAVEL). - A revogagio do procedimento licitatorio é
medida impositiva caso verificado que o resultado do certame viola o interesse
publico. No caso concreto, arevogacdo foi devidamente motivada pelo preco
excessivo _da proposta vencedora do certame em compara¢do com o orcamento
supervenientemente apresentado pela Universidade Regional Integrada - URI,
contando com o necessario parecer juridico. - Justificativa da contratacdo direta pela
hipotese prevista no art. 24, inciso VIII da Lei 8.666 /93. Formalizacdo licita e
fundamentagao idonea, notadamente no que tange a escolha do executante (URI) e a
justificativa de prego. NEGADO SEGUIMENTO AO APELO. — Grifo nosso'¥’.

AGRAVO DE INSTRUMENTO. LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS. REVOGACAO DA LICITACAO. REQUISITOS LEGAIS.
NAO PREENCHIMENTO. O artigo 49 da Lei n° 8.666 /93 autoriza a autoridade
competente para a aprovacdo do procedimento a revogar a licitagdo, cabendo-lhe
fazé-lo, todavia, somente por razdes de interesse publico decorrente de fato
superveniente devidamente comprovado, pertinente e suficiente para justificar dita
conduta. O preenchimento de tais requisitos ¢ circunstancia sujeita ao exame
jurisdicional, na forma do verbete n° 473 da Stimula do STF. Precedentes desta

14 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Direito Subjetivo do Adjudicatério ao Resultado Eficaz da Licitagdo. Revista
Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n 9,
janeiro/fevereiro/marco, 2007. Disponivel em:<https://www.direitodoestado.com%2Frevista%2FREDE-9-
JANEIRO-2007 CARLOS%2520MOTTA.pdf>. Acesso em: 05 jul. 2017, p. 20.

146 RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica Do Rio Grande do Sul. Apelacio e Reexame Necessario n°
70056778418. Segunda Camara Civel, Relator: Jodo Barcelos de Souza Junior, 2013a, Julgado em 04/12/2013.
147 RI0O GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica Do Rio Grande do Sul. Apelag¢io Civel n° 70059463463,
Vigésima Segunda Camara Civel, Relator: Marilene Bonzanini, 2014, Julgado em 19/05/2014.
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Corte. Caso concreto em que o certame foi revogado com base em superveniente
queda na arrecadacdo municipal, que impossibilitou o prosseguimento do
procedimento licitatorio naquele momento, somente retomado com novo certame em
parte semelhante sete meses apos, ndo se constatando ilegalidade. AGRAVO DE
INSTRUMENTO PROVIDO. — Grifo nosso'®.

APELACAO  CIVEL.LICITACAOE CONTRATO ADMINISTRATIVO.
PREGAO. REVOGACAO DA LICITACAO. AQUISICAO DE COMBUSTIVEIS
PARA O MUNICIPIO. FATO SUPERVENIENTE. PENA DE CONFISSAO.
PRECLUSAO. 1. Relativamente a aplicagdo da pena de confissdo (art. 343 , § 2°,
do CPC ), a questdo resta atingida pela preclusdo, uma vez que foi aplicada em
audiéncia e contra ela ndo houve interposi¢ao de recurso. Aplicagdo do art. 473 do
CPC . Pena que, de qualquer modo, enseja mera presungdo relativa. 2. Na forma do
art. 49 da Lei de Licitacdes , a autoridade competente pode revogar a licitagdo por
razdes de interesse publico decorrentes de fatos supervenientes devidamente
comprovados, pertinentes e suficientes para justificar tal conduta. Nao é possivel
considerar como fato superveniente, pertinente e suficiente a ensejar
arevogacdo da licitacdo, a mera informacao, via Secretaria de Satde, de que o posto
de combustiveis, para atender ao objeto da licitagdo, deveria funcionar em tempo
integral, ininterruptamente. Hipdtese em que, por meio das cldusulas exorbitantes,
bem como de acordo com previsdo contida no préprio edital, o Municipio poderia
exigir o fornecimento do combustivel em tempo integral (24h ao dia, nos sete dias
da semana), inexistindo necessidade de revogacio da licitagdo. APELACAO
DESPROVIDA. — Grifo nosso. '4

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
ADMINISTRATIVO. LICITACAO. ANULACAO. RECURSO PROVIDO.

1. A licitacdo, como qualquer outro procedimento administrativo, é suscetivel de
anulagdo, em caso de ilegalidade, e revoga¢ao, por conveniéncia e oportunidade, nos
termos do art. 49 da Lei 8.666/93 e das Sumulas 346 e 473/STF. Mesmo apos a
homologacao ou a adjudicagdo da licitagdo, a Administracdo Publica esta autorizada
a anular o procedimento licitatorio, verificada a ocorréncia de alguma ilegalidade, e
a revoga-lo, no dmbito de seu poder discricionario, por razdes de interesse publico
superveniente. Nesse sentido: MS 12.047/DF, 1* Se¢o, Rel. Min. Eliana Calmon,
DJ de 16.4.2007; RMS 1.717/PR, 2* Turma, Rel. Min. Hélio Mosimann, DJ de
14.12.1992.

2. Na hipoétese dos autos, apés a homologacdo do procedimento licitatorio ¢ a
adjudicacgdo de seu objeto em favor da ora recorrente, para a construgdo do Presidio
Regional de Passo Fundo/RS, a Administragdo Publica entendeu por bem anular o
certame, sob o fundamento de que no edital, na parte relativa a planilha de
orgamento global da obra, no item 9.12 Instala¢des elétricas, subitem 35 do topico
9.12.1.2, foi atribuido, incorretamente, o valor ZERO aos pre¢os unitario e global do
material ali discriminado caixa estampada 3x3, em desconformidade, portanto, com
o disposto no art. 44, § 3° da Lei 8.666/93. Irresignada, a ora recorrente interpds
recurso administrativo, que, no entanto, foi desprovido, por se entender que, "afora o
dispositivo legal descumprido, ha também que se considerar o principio da
economicidade, o qual deve nortear a conduta do administrador, haja vista que a
desclassificacdo da empresa foi pelo valor de R$ 462,78 a maior referente a apenas
quatro itens dentre mais de 2000 (dois mil da licitacdo). No entanto, o prego global
da empresa considerada vencedora pela comissdo especial de licitagdes foi R$

148 RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica Do Rio Grande do Sul. Agravo de Instrumento n°
70050606847, Segunda Camara Civel, Relator: Almir Porto da Rocha Filho, 2012, Julgado em 19/12/2012.

149 RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica Do Rio Grande do Sul. Apelag¢io Civel n° 70048129852,
Segunda Camara Civel - Servigo de Apoio Jurisdicao, Relator: Ricardo Torres Hermann, 2013b, Julgado em
12/06/2013.
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458.607,66, superior ao da empresa desclassificada, valor que estaria compelindo ao
erario suportar" (fl. 151).

3. Nesse contexto, verificasse que o fundamento central que autorizou a anulagdo da
Concorréncia 162/GELIC/2007 foi o da existéncia de incorre¢des na planilha de
orgamento global da obra, constante do edital de licitacdo, o que ensejou vicio de
ilegalidade, por violagédo do art. 44, § 3°, da Lei 8.666/93. Ha também o fundamento,
de natureza subsididria, apresentado no momento do indeferimento do recurso
administrativo, o qual revela, na realidade, razdes de interesse publico, a autorizar o
desfazimento do certame.

4. Da analise do edital de Concorréncia 162/GELIC/2007 e de seus anexos, verifica-
se que, na planilha de orcamento global da obra, consta apenas um item ao qual foi
atribuido valor wunitario e global ZERO (material: caixa estampada 3x3
76,2x76,2mm, Chapa 20 , Constante do topico 9x12 Instalacdes Elétricas , subitem
35 do tdpico 9.12.1.2), entre mais de 1.600 itens, sendo mais de 90 materiais para
instalag@o elétrica. E apenas em um deles (caixa estampada 3x3, em rela¢do ao qual
foi estipulada a quantidade de apenas uma unidade para a realizagdo da obra), consta
ZERO como valores unitario ¢ global. E oportuno registrar que consta como item
seguinte (36 do topico 9.12.2) quatro unidades de caixa estampada de 2x4
(51x102mm, Chapa 20), com valor unitario de R$ 2,02 e valor global de R$ 8,08.
Fica, assim, demonstrada a irrisoriedade do valor a ser acrescentado a planilha de
orgamento global, em caso de retificagdo do edital, o que seria, consideravelmente,
inferior aos gastos a serem despendidos com uma nova licitagdo. Ou seja, a
Administragdo pretende anular licitagdo ja consumada, com objeto homologado e
adjudicado ao licitante vencedor, para APENAS retificar o referido item da planilha
de or¢amento global, cuja alteracdo refere-se a valor infimo e, apds, realizar nova
licitagdo, com 0 mesmo objeto da concorréncia anulada.

5. Os vicios formais encontrados no edital de licitagdo que ndo causem prejuizos aos
particulares nem ao interesse publico podem ser reparados pela Administragdo, sem
que isso importe em nulidade do ato convocatorio ou do certame.

6. Dessa andlise, ndo ha outra conclusdo a que se possa chegar sendo a de que a
Administragdo se utiliza de mera irregularidade formal do edital para fundamentar a
anulacdo da concorréncia ¢ a realizacdo de novo certame, porque, na realidade, ficou
insatisfeita com o resultado do procedimento licitatorio, que desclassificou a
empresa CONSTRUTORA PELOTENSE LTDA, em virtude de, em sua proposta,
ter atribuido a alguns itens valor superior a0 maximo permitido pelo edital, e teve
como vencedora a empresa PORTONOVO EMPREENDIMENTOS E
CONSTRUCOES LTDA. E, somente apés a homologacio e adjudicagio da
licitacdo € que a Administracdo deu-se conta de que o preco global oferecido pela
empresa desclassificada era inferior ao da empresa vencedora do certame.

7. Em relacdo ao interesse publico que embasou o desfazimento do certame,
ressalte-se que, nos termos do art. 49 da Lei 8.666/93, "a autoridade competente para
a aprovacdao do procedimento somente poderd revogar a licitacdo por razdes de
interesse publico decorrente de fato superveniente devidamente comprovado,
pertinente e suficiente para justificar tal conduta". E, consoante se pode depreender
dos autos, o interesse publico na obtencdo do menor pre¢o ndo é superveniente a
homologacdo e a adjudicacdo do objeto do certame, na medida em que, desde o
oferecimento das propostas pelas empresas concorrentes e de suas respectivas
avaliacdes pela Comissdo de Licitagdo, passou a ser conhecido o fato de que a
proposta da empresa posteriormente desclassificada possuia preco global inferior a
da empresa vencedora ao final do certame.

8. Recurso ordinario provido, para, concedendo a seguranga, reconhecer a invalidade
do ato anulatério da licitacdo, restabelecendo-se a homologacdo e a adjudicagdo da
Concorréncia 162/GELIC/2007 em favor da impetrante". Grifo nosso'>°.

150 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca 28.927/RS, 2010,
Primeira Turma, Rel. Min. Denise Arruda, Julgado em 17.12.2009, DJ 2.2.2010.
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ADMINISTRATIVO — LICITACAO — MODALIDADE PREGAO ELETRONICO
— REVOGACAO — CONTRADITORIO. 1. Licitagio obstada pela revogagio por
razdes de interesse publico. 2. Avaliagdo, pelo Judiciario, dos motivos de
conveniéncia ¢ oportunidade do administrador, dentro de um procedimento
essencialmente vinculado. 3. Falta de competitividade que se vislumbra pela s
participacdo de duas empresas, com ofertas em valor bem aproximado ao limite
maximo estabelecido. 4. A revogacdo da licitagdo, quando antecedente da
homologacao e adjudicacao, € perfeitamente pertinente e ndo enseja contraditdrio. 5.
S6 héa contraditorio antecedendo a revogacdo quando ha direito adquirido das
empresas concorrentes, o que s6 ocorre ap6s a homologacdo e adjudicacdo do
servigo licitado. 6. O mero titular de uma expectativa de direito nao goza da garantia
do contraditério. 7. Recurso ordinario ndo provido. — Grifo nosso'>!.

No que diz respeito a esta ltima ementa, referente ao Recurso Ordinario em Mandado
de Seguranga n° 200602710804, de relatoria da Ministra Eliana Calmon, cuja razdo a
revogacao da licitagdo foi a falta de competitividade vislumbrada pela participacdo de duas
empresas, com ofertas em valor bem aproximado ao limite méaximo estabelecido, a

152

administrativista Thalita Bizeril Duleba'>“ entendeu pela ilegalidade da revogacao:

Note-se que no acérdio acima referido, as propostas de prego das duas licitantes
participantes foram abertas e analisadas. Assim, a falta de competitividade pela
participagdo de apenas duas licitantes ndo poderia ter sido invocado como motivo
apto a justificar a revogac¢ao da licitacdo. Isso porque, no momento em que se deu a
revogacao (apds a abertura das propostas de econdmicas), o nimero de participantes
jé era obviamente conhecido desde a entrega dos envelopes de habilitagdo, ndo
sendo mais "fato superveniente". Deste modo, a revogagdo no caso apontado foi
ilegal por contrariar o disposto no art. 49 da Lei de Licitagdes.

No intuito de empreender um viés pratico ao presente trabalho, além das ementas ja
colacionadas, realizamos uma investigacdo no site “Licitagdes-e”, vinculado ao Banco do
Brasil, onde foram obtidas informacgdes sobre licitagcdes ocorridas no Estado da Bahia ¢ no

Municipio de Salvador.

Em consulta as licitagdes do comprador Estado da Bahia no site “Licitagdes-e”!,

foram encontrados um total de 2.110 licitagdes concluidas, sendo 1.679 homologadas, 147

canceladas, 113 fracassadas, 75 desertas, 72 revogadas, 23 anuladas e 1 encerrada.

151 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario no Mandado de Seguranc¢a n° 200602710804,
Segunda Turma, Rel. Eliana Calmon, 2008, DJE de 02/04/2008.

152 DULEBA, Thalita Bizerril. O controle de validade pelo Poder Judiciario de fato superveniente alegado como
motivo do ato administrativo revocatério de licitagdo. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini.
Curitiba, n° 23, jan. 2009. Disponivel em <http://www.justen.com.br//informativo.php?
|=pt&informativo=23&artigo=849>. Acesso em 26 mai. 2017.

153 LICITACOES. Licitagdes-e. Estado da Bahia. Disponivel em <http://www.licitacoes-e.com.br/aop/listar-
licitacoes-comprador.aop> Acesso em 17 ago. 2017.
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Para ilustrar algumas das razdes para o desfazimento dos certames supracitados, citamos
o Processo n° 5050160000169, referente ao Pregdo 009/2016, da Secretaria de Turismo
(SETUR), visando a coleta de residuo s6lido, que fora revogado em virtude da interdicao e

possivel demolicao do Centro de Convencdes do Estado da Bahia.

O Processo n° 16/019-00, referente ao Pregdo n° 012/2016, da Companhia de
Processamento de Dados da Bahia (PRODEB), visando o planejamento e a movimentacao
fisica dos equipamentos do Data Center da sua sede, fora revogado sob a justificativa de que a
unidade solicitante requereu a revogagdo do certame em decorréncia de uma demanda

superveniente, a qual tornou a aquisi¢do de novos equipamentos mais vantajosa, nos termos

do artigo 122 da Lei n°® 9.433/2005.

O Processo n°® 2355/2016, referente ao Pregao n® 05/2016, da Universidade do Estado da
Babhia, visando a prestagao de servicos para manutengao preventiva e corretiva de impressoras
de diversos setores da UNEB/DCET, Campus II, Alagoinhas, fora revogado por conta da
superveniéncia do Decreto n® 15.924/2015, que determina a disciplina das a¢des de redugdo

de despesas no ambito do Estado no que se refere a utilizacdo de impressoras.

Em consulta as licitagdes do comprador Municipio de Salvador (Prefeitura Municipal)
no site “Licitagdes-e”'**, foram encontrados um total de 614 licitagdes concluidas, sendo 516

homologadas, 46 fracassadas, 21 desertas, 16 canceladas, 11 revogadas e 4 anuladas.

A titulo exemplificativo, o Processo n® 612/2015, referente ao Pregdo n® 031/2015, da
Companhia de Desenvolvimento do Salvador (DESAL), visando a aquisi¢do de guindaste
articulado com 06 langas hidraulicas e 03 mecanicas, acoplado em veiculos e fornecimento e

instalacdo de carroceria metalica, fora revogado em virtude da superveniéncia do Decreto n'

26.958/2015 que determinou a redugdo, contencdo e controle de despesa.

Ja o Processo n° 2447/2015, referente ao Pregao Eletronico n® 028/2015, da Secretaria
Municipal de Servigos Publicos, cujo objeto fora a contratagdo de pessoa juridica para
prestagdo de servico de locagdo de freezer do tipo horizontal, para uso na “Opera¢do Carnaval
2016”, fora revogado porque os freezers objeto do pregdo seriam obtidos pelo Municipio, de

forma nao onerosa, através da empresa Brasilkirin (Skincariol).

154 LICITACOES. Licitacées-e. Municipio de Salvador — PMS. Disponivel em <http://www.licitacoes-
e.com.br/aop/listar-licitacoes-comprador.aop> Acesso em 17 ago. 2017.
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Ainda no estudo dos aspectos praticos da revogacdo da licitacdo, destacamos o artigo
“Processo licitatorio da Prefeitura de Passo Fundo: Analise das licitagdes sem €xito”, dos
autores Fabio Vidal Pinheiro Del Duca e Reisoli Bender Filho!>, em que fora realizada uma
relevante pesquisa, no lapso temporal de 2006 a 2014, acerca das licitagdes infrutiferas

naquele municipio.

Os resultados da investigacdo mencionada evidenciaram que 19,1% dos processos
foram concluidos sem éxito e todos na fase externa da licitagdo, bem como cerca de 84%
foram finalizadas por revogagao e o restante por anulagdo, sendo certo que foram constatados
23 motivos para o desfazimento das licitagdes, sendo que oito deles representam 90% das

licitagdes sem éxito.

No que diz respeito a licitacdo revogada por interesse publico'®, dos 20 casos
localizados, os motivos para o desfazimento foram: alteragdo no memorial descritivo, termo
de referéncia ou projeto (8 casos), determinacdo do prefeito (5 casos), auséncia de
competitividade (4 casos), cancelamento de verba federal (2 casos) e acimulo de metas:

alteragdo das obras (1 caso).

Nos casos em que a revogacao decorreu de “determinagdo do prefeito”, por exemplo, €
necessaria a devida investigacdo no sentido da efetiva razdo dessa determinagdo, ou seja, se
decorreu de um fato superveniente devidamente comprovado, j4 que a mera determinagao
com uma invocagdo genérica de atendimento ao interesse publico ndo ¢ justificativa legitima

para revogacao da competigao.

4.3 OBEDIENCIA AO PRINCIPIO DA MOTIVACAO

Delimitado que o primeiro limite a atuacdo da Administragdo Publica nos casos de
revogacdo da licitagdo ¢ a imperiosa comprovagdo do fato superveniente, por consectario
logico, torna-se necessdria a exteriorizacdo de qual fato novo pertinente e suficiente para
justificar a conduta culminou no novo juizo de conveniéncia e oportunidade, ou seja, ¢ preciso

explicitacdo do motivo do ato revogatorio (pressupostos faticos e juridicos).

155 DEL DUCA, F. V. P.; REISOLI, B. F. Processo licitatério da prefeitura de Passo Fundo: analise das
licitagdes sem éxito. Revista Gestao Publica Praticas e Desafios — RDPD. V. IX, n. 1, p. 1-16, abril 2016.
Disponivel em: <https://periodicos.ufpe.br/revistas/gestaopublica/article/viewFile/6170/5420> Acesso em: 15
jul. 2017.

156 No estudo realizado, a categoria de licitagdes finalizadas por revogagio englobou como razdes a deser¢io, o
fracasso e a revogacdo por interesse publico, de modo que s6 iremos nos ater aos motivos desta ultima, diante do
objetivo da presente monografia.
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O segundo limite a atuacdo da Administragdo Publica nos casos de revogacdo da

licitagdo ¢ a observancia do principio da motivagao.

Wallace Paiva Martins Junior!>’ conceitua a motivacio e esclarece seu conteudo:

A motivagdo ¢ a operacdo de exposicdo dos pressupostos de direito e de fato
determinantes da sua decisdo. Seu conteudo reclama a observancia de alguns
requisitos genéricos (explicitagdo, clareza, congruéncia com alguns degraus
adequados de certeza e seguranga para viabilizar seus fins) ou especificos
(particularidades previstas em determinadas regras juridicas) devendo resultar,
também, numa operacao de avaliacdo de todos os interesses envolvidos no amago de
uma decisdo administrativa e refletir uma ponderada op¢ao assentada sobre o arsenal
fornecido pela instrucdo precedente, iluminada pelos principios da objetividade e da
proporcionalidade, entre outros.

A Administracdo Publica tem o dever de exteriorizacdo dos pressupostos faticos e

juridicos que embasam o ato administrativo. A obrigatoriedade da existéncia de um motivo

para a pratica de determinado ato administrativo implica na necessaria explicitacdo do

mesmo, o que denominamos de motiva¢do. No que diz respeito ao fundamento juridico para

o dever de motivacdo, destacamos o art. 2°, paradgrafo unico, inciso V e o art. 50, ambos da

Lein® 9.784/99:

Art. 22 A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.
Paragrafo tinico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os
critérios de:

(..)

V - divulga¢do oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipodteses de sigilo
previstas na Constitui¢ao;

Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagdo dos fatos e
dos fundamentos juridicos, quando:

I - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

II - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes;

III - decidam processos administrativos de concurso ou selecdo publica;

IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio;

V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou discrepem de
pareceres, laudos, propostas e relatorios oficiais;

VIII - importem anulag@o, revogagao, suspensdo ou convalidacdo de ato
administrativo.

Ademais, além da expressa obrigatoriedade da motivagdo nos atos administrativos

que importem em revogacdo de outro ato administrativo, esta deverd ser explicita, clara e

congruente, nos termos do art. 50, §1° do mesmo diploma legal.

157 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. A motivagdo e a lei do processo administrativo. In: NOHARA, Irene
Patricia; MORAES FILGO, Marco Antonio Praxedes de (Org.) Processo Administrative: temas polémicos da
Lei n°® 9.784/99. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 292.
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A motivacdo integra a formalizagdo do ato administrativo, ampliando a publicidade da
atividade administrativa, além de servir de oObice a violacdo do principio da isonomia e da
impessoalidade, pois demanda da autoridade administrativa a demonstracio de que os
interesses publicos e privados envolvidos na expedicdo do ato administrativo foram

efetivamente ponderados'®.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto!> destaca que a obrigatoriedade da motivagio
consiste em aperfeicoamento juridico, hoje erigido a principio constitucional de compulsoéria
observancia nos atos decisorios, evidenciando que a sede do poder ndo reside na autoridade
do agente, mas no império da ordem juridica:

Esta orientacdo resultou da evolucdo doutrinario-jurisprudencial da teoria dos
motivos determinantes, entronizada entre nos por Francisco Bilac Pinto que, por sua
vez, recolheu-a em Gaston Jéze, seu sistematizador, a partir da observagdo da
evolucdo da jurisprudéncia do Conselho de Estado francés: uma teoria que
reconhece a automadtica vincula¢do do ato aos motivos, mesmo discricionarios,
sempre que hajam sido declinados pelo agente como razdes de decidir. A motivagao,
possibilitando a visibilidade intencional do ato e facilitando sua plena

sindicabilidade, ¢, sobretudo, pedagogica, pois poe em evidéncia que a sede do
poder nao reside na autoridade do agente, mas no império da ordem juridica.

E mister reconhecer que somente através da motivacdo do ato ¢ possivel cogitar o
cumprimento de principios juridicos como a legalidade, moralidade e publicidade, o que
revela o carater instrumental da motivagdo em relagdo a outras garantias constitucionalmente

previstas'®.

Ora, sem a motivacdo do ato revogatorio ndo serd possivel saber nem mesmo se a
Administragdo Publica exorbitou os limites da discricionariedade, razdo pela deve ser
rigorosamente observada. Nao se pode olvidar que somente com a motivagdo do ato
administrativo serd efetivada a fiscalizagdo da licitagdo, na modalidade do controle externo,
aquele realizado por terceiros — licitantes, cidadaos, Tribunal de Contas e Poder Judiciario,

culminando na obrigatoriedade de tal formalidade nos casos de revogacao da licitacao.

158 FRANCA, Vladimir da Rocha. Principio da motivagdo no direito administrativo. Enciclopédia juridica da
PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo:
Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun,
André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. So Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, 2017.
Disponivel em: <https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/124/edicao-1/principio-da-motivacao-no-direito-
administrativo> Acesso em: 14 Jul. 2017, p. 14.

159 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoria, parte geral
e parte especial. — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 155.

160 BOCKMANN, Egon Moreira. Processo Administrativo: Principios Constitucionais e a Lei 9784/1999. 2
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 333.
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Margal Justen Filho!®! é categorico ao afirmar que a revogacdo somente serd valida
quando formalizada em ato motivado, reconhecendo que a auséncia de motivacdo ¢ causa de
invalidade, para concluir que “a motivacdo se sujeitara a controle judicial, de modo que a
anuéncia dos pressupostos de fato invocados na decisdo, o erro de fato ou qualquer outro

defeito constituirdo causa para a cassagao do ato de anulagdo ou revogagao”.

Nessa mesma linha, Edgar Guimardes'®? adverte que a revogacdo do procedimento
licitatorio sé sera operada validamente se a motivagdo estiver pautada em justificativas
plausiveis, decorrente de fato posterior e relativo ao interesse publico buscado, indisponiveis
ao arbitrio da Administragdo Publica. Diante de tal raciocinio, o referido jurista constata que:

A motivagdo de qualquer dos atos que extinguem a licitagdo ¢ elemento
imprescindivel para o exercicio ndo s6 do controle interno, como também do
controle externo, sendo que a auséncia, obscuridade e até mesmo a intempestiva
invocagdo das razdes de fato ou de direito coloca a decisdo sob forte suspeita de

arbitrariedade e ilegalidade, impossibilitando, muitas vezes, a incidéncia de um
controle material e efetivo'®.

Por sua vez, a professora Rita Tourinho'®* filia-se ao entendimento de que a exposi¢io
dos motivos ¢ imprescindivel na pratica dos atos administrativos, sejam eles vinculados ou
discricionarios, tendo em vista que somente a motivagdo ¢ capaz de fazer prova da
consonancia do ato em relagdio as leis e aos principios'®, o que corrobora a tese de que o ato
revogatorio da licitagdo tem como 6bice intransponivel a efetiva motivagao.

Jodo Guilherme Duda'®

, em monografia sobre o controle judicial do ato revocatério da
licitagdo, ressalta que as expressoes "interesse publico" ou "conveniéncia e oportunidade" nao
tém a capacidade metafisica de, por si, dar motivacdo ao ato, razdo pela qual devem ser
especificados quais motivos e com quais finalidades concretas o administrador entendeu pela

revogagao do certame.

161 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administratives. 15 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2012, p. 787.

1©2 GUIMARAES, Edgar. Responsabilidade da Administra¢io Publica pelo desfazimento da licitagcdo. Belo
Horizonte: Férum, 2013, p. 71.

163 Tbidem, p. 172.

164 TOURINHO, Rita Andréa Rehem Almeida. Discricionariedade administrativa: acio de improbidade &
controle principioldgico. 2 ed. Curitiba: Jurua, 2009, p. 138.

165 Ibidem, p. 132.

166 DUDA, Jodo Guilherme. Controle judicial do ato revocatério de licitacio. Monografia (Graduagcdo em
Direito) - Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parand, Curitiba, 2006. Disponivel em:
<http://www.acervodigital.ufpr.br/bitstream/handle/1884/48421/M738.pdf?sequence=1&isAllowed=y> Acesso
em: 07 jul. 2017, p. 19.
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Diante da relevancia de tal formalidade, leciona a magistrada Oriana Piske'®’, que

“atualmente, ha mais do que uma exigéncia juridica de que o ato administrativo contenha uma
“motivagdo”, trata-se de uma exigéncia politica a fim de assegurar o consenso democratico e

legitimar o exercicio do poder”.

4.4 GARANTIA DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA

O terceiro limite a atuagdo da Administracdo Publica nos casos de revogacdo da
licitagdo consiste na garantia do contraditério e da ampla defesa, diante da previsdo do art. 49,
§3° da Lei n° 8.666/93 de que sera assegurado o contraditério e a ampla defesa nos casos de
desfazimento do certame licitatorio. Nesse sentido, resta imprescindivel a investigagdo acerca
do momento em que a garantia do contraditorio e a ampla defesa ¢ exercida e qual a sua
extensao.

168 a revogacio nio pode ser entendida como uma

Segundo Daniele Coutinho Talamini
“justica interna”, devendo observar o contraditorio ¢ da ampla defesa, conferindo

transparéncia a atuacdo da Administracao Publica:

A instauragdo de um processo administrativo e a observancia do contraditorio séo
medidas que conferem transparéncia a atuagcdo da Administracdo, além de permitir
que seja tomada a decisdo mais acertada o que vale inclusive para os atos de
revogacdo. Dai por que ndo se pode admitir a opinido de que a revogacdo consiste
em uma 'justica interna”, através da qual a Administracio decide acerca da
conveniéncia e oportunidade de seus proprios atos, sem necessidade de
contraditorio.

Hely Lopes Meirelles'® salienta que com a consagragdo da exigéncia do contraditério e
da ampla defesa na Lei n°® 8.666/93, ndo ¢ suficiente a indicacdo dos motivos da revogacao da
licitagdo, sendo indispensavel oportunizar aos licitantes a manifestacdo e a producao das
provas convenientes a sua defesa, entretanto, o administrativista adverte que, contudo, ¢ o

interesse publico que devera prevalecer.

167 PISKE. Oriana. Controle jurisdicional da atividade administrativa nio vinculada. Revista do

Instituto de Direito Brasileiro - RIDB. Lisboa, Ano 2, n. 13, p. 15451-15466, 2013. Disponivel em:
<http://www.cidp.pt/publicacoes/revistas/ridb/2013/13/2013 13 15451 15466.pdf> Acesso em: 10
Ago. 2017, p. 15.560.

168 TALAMINI, Daniele Coutinho. Revogacao do ato administrative. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 229.

169 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacio e Contrato Administrativo. 12 ed. atual. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 1999, p. 154.
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Nesse sentido, Edgar Guimardes'’® destaca que com a manifestagdo do licitante, no
exercicio do contraditério e da ampla defesa, este “estara influenciando no processo de
formacdo da convic¢do da autoridade, detendo esta maior respaldo cognitivo para decidir,

fundamentando-se em aspectos de fato e de direito que norteiam a questao”.

No que diz respeito a extensdo de tal garantia, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica ¢ unissona ao entender que o principio do contraditorio e da ampla defesa deve ser
garantido quando ha direito adquirido dos licitantes, o que s6 ocorre apds a homologacao ¢ a

adjudicagao:

ADMINISTRATIVO — LICITACAO — MODALIDADE PREGAO ELETRONICO
— REVOGACAO — CONTRADITORIO. 1. Licitagio obstada pela revogagdo por
razdes de interesse publico. 2. Avaliagdo, pelo Judiciario, dos motivos de
conveniéncia e oportunidade do administrador, dentro de um procedimento
essencialmente vinculado. 3. Falta de competitividade que se vislumbra pela s
participagdo de duas empresas, com ofertas em valor bem aproximado ao limite
maximo estabelecido. 4. A revogacdo da licitacdo, quando antecedente da
homologacio e adjudicacdo, € perfeitamente pertinente € ndo enseja contraditorio. 5.
S6 ha contraditério antecedendo a revogacdo quando ha direito adquirido das
empresas _concorrentes, o que s6 ocorre apds a homologacdo e adjudicacdo do
servico licitado. 6. O mero titular de uma expectativa de direito ndo goza da garantia
do contraditério. 7. Recurso ordinario nio provido. Grifo nosso!”!.

ADMINISTRATIVO. LICITACAO. INTERPRETACAO DO ART. 49, § 3°, DA
LEI 8.666/93. 1. A autoridade administrativa pode revogar licitagdo em
andamento, em fase de abertura das propostas, por razdes de interesse publico
decorrente de fato superveniente devidamente comprovado. 2. E salutar que o
sistema de comunicagdes possa ser executado de modo que facilite a concorréncia
entre empresas do setor e possibilite meios de expansdo do desenvolvimento da
regido onde vai ser utilizado. 3. Revogacdo de licitagdo em andamento com base
em interesse publico devidamente justificado ndo exige o cumprimento do § 3°, do
art. 49, da Lei8.666/93. 4. Ato administrativo com a caracteristica
supramencionada ¢ de natureza discricionaria quanto ao momento da abertura de
procedimento licitatorio. 5. S0 ha aplicabilidade do § 3°, do art. 49, da
Lei 8.666/93, quando o procedimento licitatdrio, por ter sido concluido, gerou
direitos subjetivos ao licitante vencedor (adjudicacdo e contrato) ou em casos de
revogacdo ou de anulagdo onde o licitante seja apontado, de modo direto ou
indireto, como tendo dado causa ao proceder o desfazimento do certame. 6.
Mandado de seguranga denegado. — Grifo nosso.!”

RECURSO ORDINARIO. MANDADO DE SEGURANCA. LICITACAO.
REVOGACAO APOS HOMOLOGACAO. PRECO ACIMA DO MERCADO.
DILACAO PROBATORIA. OFENSA A DIREITO LIQUIDO E CERTO NAO
CONFIGURADA. 1. O Poder Publico pode revogar o processo licitatorio quando
comprovado que os pregos oferecidos eram superiores ao do mercado, em nome

170 GUIMARAES, Edgar. Responsabilidade da Administracdo Piiblica pelo desfazimento da licitagiio. Belo
Horizonte: Férum, 2013, p. 55.

17l BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario no Mandado de Seguranca n° 200602710804,
Segunda Turma, Rel. Eliana Calmon, 2008, DJE de 02/04/2008.

172 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranc¢a n° 7017/DF (2000/0049234-5), Primeira
Secdo, Min. Relator José Delgado, 2001, DJ 02/04/2001.
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do interesse publico. 2. Para ultrapassar a motivagdo do ato impugnado seria
necessaria dilagdo probatoria, incompativel com a estreita via do mandado de
seguranca. 3. O procedimento licitatorio pode ser revogado apds a homologagao,
antes da assinatura do contrato, em defesa do interesse publico. 4. O vencedor do
processo licitatério ndo ¢é titular de nenhum direito antes da assinatura do contrato.
Tem mera expectativa de direito, ndo se podendo falar em ofensa ao contraditorio
¢ a ampla defesa, previstos no § 3° do artigo 49 da Lei n°® 8.666/93. Precedentes. 5.
Recurso ordinario desprovido.— Grifo nosso. !”3

ADMINISTRACAO PUBLICA. Ato administrativo. Licitacdo. Concessio de
exploracdo do servigo de radiodifusdo de sons e imagens em certa cidade.
Revogagdo do processo licitatério antes do inicio da fase de qualificacdo das
propostas. Licitude. Interesse publico declarado e reconhecido. Superveniéncia de
fatores que recomendavam a pratica do ato discricionario. Inexisténcia de ofensa a
direito subjetivo dos concorrentes habilitados. Ndo incidéncia do art. 5°, LV, da CF,
nem do art. 49, § 3°, da Lei n® 8.666/93. Mandado de seguranga denegado. E licito a
administragdo publica, com base em fatos supervenientes configuradores do
interesse publico, revogar motivadamente, mas sem audiéncia dos concorrentes
habilitados, procedimento de licitagdo antes do inicio da fase de qualificacdo das
propostas. — Grifo nosso. '7*

O posicionamento do Superior Tribunal de Justica, de fato, ¢ o mais acertado e encontra

defesa na doutrina de Lucas Rocha Furtado. Vejamos:

Lucas Furtado Rocha!”, na sua obra “Curso de Licitagdes e contratos administrativos”
reconhece que a questdo acerca do dever da Administragdo de garantir o contraditério e a
ampla defesa na revogacdo da licitagdo € uma questdo controvertida, mas filia-se ao
entendimento de que, caso tenha ocorrido a adjudicagdo, tal desfazimento somente podera ser
efetivado caso assegurado o contraditorio e ampla defesa, sendo despiciendo tal cumprimento

quando ndo houve adjudicacio do objeto da licitacdo. O jurista fundamenta sua posicao:

Nao obstante a adjudicacdo do objeto licitado ndo gere para o adjudicatario direito a
contratacdo, nao resta duvida de que ela faz surgir para este ultimo a expectativa de
nao poder ser contratado aquele objeto com qualquer outro fornecedor enquanto a
licitacdo for valida. Ora, a revogacdo ou a anulacdo pde fim a licitacdo e permite que
a Administragdo possa promover nova licitacdo ou, eventualmente, proceder a
contratacdo direta do objeto licitado com terceiro, frustrando a expectativa do antigo
adjudicatério.

Desse modo, caso tenha ocorrido a adjudicagdo, parece-nos que a revogagdo ou
anulacdo da licitacdo somente poderd ser efetivada se tiver sido assegurado ao
adjudicatario direito de contraditorio e ampla defesa, ainda que o motivo invocado
para qualquer das duas medidas ndo seja imputavel ao adjudicatario. — Grifo nosso.

173 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario no Mandado de Seguranca n° 30.481/RJ,
Segunda Turma, Rel. Ministra Eliana Calmon, 2009. Julgado em 19/11/2009.

174 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario no Mandado de Segurang¢a n° 24188, Segunda
Turma, Relator(a): Min. Cezar Peluso, 2007. Julgado em 14/08/2007.

175 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacdes e contratos administrativos. 6 ed. rev. atual. e ampl. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 339.
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Assim, malgrado o reconhecimento da garantia do contraditorio e da ampla defesa como
um limite a atuagdo da Administracdo Publica nos casos de revogacdo da licitagdo, a
aplicacdo do disposto no art. 49, § 3°, da Lei 8.666/93 tem sua extensao adstrita aos casos em
que subsiste o direito subjetivo decorrente da adjudicagdo — o que nao se confunde com
direito subjetivo a contratagao.

176

José¢ dos Santos Carvalho Filho'’®, ao discutir o momento de incidéncia da garantia do

contraditorio e ampla defesa, explica que este ndo fora fixado na Lei n° 8.666/93, razao pela
qual discorda dos estudiosos que defendem que o contraditorio deve ser realizado antes da

revogagdo, nao havendo qualquer prejuizo que esta se opere posteriormente:

Para alguns estudiosos, o contraditério deve ser realizado antes do ato de anulagdo
ou de revogacdo. Ousamos dissentir, entretanto. Primeiramente, o Estatuto ndo fixou
o _momento de incidéncia do requisito, limitando-se somente a apontar a sua
observancia. Depois, ndo havera qualquer prejuizo pelo fato de ser produzido antes o
ato anulatorio ou revogatorio para, apds, ser dada a oportunidade de manifestacdo
aos interessados. Com efeito, se a Administragdo se convencer de que foi indevido o
ato de desfazimento, podera desfazé-lo de pronto, no exercicio de sua
autoexecutoriedade, e dar prosseguimento ao certame. Parece-nos, pois, que, na
hipdtese, a Administracdo, verificando a presenca dos pertinentes pressupostos,
anula ou revoga a licitagdo e, ato continuo, comunica aos interessados para que
exercam o contraditério ¢ a ampla defesa. — Grifo nosso.

E de bom alvitre destacar que, além do exercicio do contraditorio nas hipéteses de
revogacao apds homologagao e adjudicacgdo, a fiscalizagdo da licitagdo tem um carater amplo
ao comportar o controle externo. Ou seja, o ato revogatdrio da licitagdo pode ser impugnado
nao soO pelos licitantes mediante a via recursal ou a via judicial, como pode ser contestada por
qualquer cidaddo mediante representacdo ao Tribunal de Contas ou por provocagao judicial,

bem como tal ato esté sujeito a analise e a deliberacdo da Corte de Contas.

4.5 DO CABIMENTO DE INDENIZACAO AO LICITANTE APENAS EM CASO DE
REVOGACAO ILEGITIMA

Na investigacao acerca dos limites da atuacao da Administracdo Publica nos casos de
revogacdo da licitacdo, exsurge a indagacdo sobre a possibilidade de indenizagdo nesta
modalidade de desfazimento do certame licitatorio. A resposta desse questionamento ¢ que,

em regra, ndo existe qualquer direito a indenizacdo, exceto em caso de revogacao ilegitima.

176 CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos. Manual de direito administrativo. 30 ed. rev. atual. e ampl. Sao
Paulo: Atlas, 2016, p. 313.
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Para confirmar tal hipdtese, que passa a configurar como o quarto obice intransponivel a
ser observado pelo Poder Publico em caso de revogagdo do certame licitatdrio, partimos da
interpretagdo da Lei n°® 8.666/93, da natureza do ato revogatorio, dos principios norteadores do

Direito Administrativo, da doutrina especializada e dos entendimentos jurisprudenciais.

De plano, urge salientar que a Lei n° 8.666/93, a qual todo licitante tem o direito
subjetivo a fiel observancia, ndo trouxe qualquer previsdo legal acerca de indenizacdo em
casos de revogacgao da licitacdo. Ao revés, esta legislacdo apenas disciplinou que a anulagdo
do certame nao comporta indenizagdo, tendo como tUnica exce¢ao o disposto no paragrafo

unico do art. 59 deste diploma legal.

O entendimento n3o poderia ser diverso, eis que a revogagdo ¢ ato discricionario,
privativo da Administragdo Publica, aplicada em razdes de interesse publico mediante
critérios de conveniéncia e oportunidade. Ou seja, a revogacao presume a existéncia de atos
validos, ndo havendo o que se falar em qualquer macula de ilegalidade ou ilicitude a ensejar

eventual indenizagao.

Nao se pode olvidar que a revogacao da licitagao tem como finalidade a consecugao do
interesse publico, sendo certo que o ndo cabimento de indenizacdo nesses casos guarda
consonancia com o principio da supremacia do interesse publico, que fundamenta todo o
regime juridico administrativo. Com fulcro no referido principio, o interesse de um individuo
ou grupo nao poderia sobrepor ao de toda coletividade, de modo que, havendo disputa entre o

interesse publico e o particular, como na situacao sub examine, o primeiro deve prevalecer.

Ademais, for¢oso reconhecer que quando um pretenso contratante decide participar de
uma licitacdo publica, este acaba por assumir os riscos do procedimento licitatorio, inclusive,
tem conhecimento da possibilidade de ocorréncia de deser¢do, fracasso, revogacdo ou
anulacdo da disputa (formas extraordinarias de extingdo), além da possibilidade de que o
contrato ndo seja celebrado. Logo, sabe-se que o licitante vencedor nao possui direito
subjetivo a contratacdo, mas apenas o direito de ndo ser preterido caso o contrato venha a ser

celebrado.

Na doutrina especializada, coexistem posi¢oes diversas. Para doutrinadores como José
dos Santos Carvalho Filho'”’, no caso de revogagio por motivos validos antes da

homologacdo ndo ha o que se falar em indenizacdo, mas caso a licitacdo ja tenha sido

177 CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos. Manual de direito administrativo. 30 ed. rev. atual. e ampl. Sao
Paulo: Atlas, 2016, p. 314.
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homologada, serd devida indenizagdo pelo desfazimento da competicdo. H4 jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica entendendo que, diferentemente da anulacdo, na revogacgdo
remanesce a possibilidade da Administragdo Publica ser condenada a ressarcir o primeiro

colocado pelas despesas realizadas:

ADMINISTRATIVO. — LICITACAO. — REVOGACAO APOS ADJUDICACAO.
1. No procedimento licitatorio, a homologagdo ¢ o ato declaratorio pelo qual a
Administragdo diz que o melhor concorrente foi o indicado em primeiro lugar,
constituindo-se a adjudicagdo na certeza de que sera contratado aquele indicado na
homologacdo. 2. Apos a adjudicacdo, o compromisso da Administragdo pode ser
rompido pela ocorréncia de fatos supervenientes, anulando o certame se descobertas
ilicitudes ou revogando-o por razdes de conveniéncia e oportunidade. 3. Na anulacdo
ndo ha direito algum para o ganhador da licitacdo; na revogacdo, diferentemente,

pode ser a Administragdo condenada a ressarcir o primeiro colocado pelas despesas
realizadas. 4. Mandado de seguranca denegado.'”® — Grifo nosso.

Entretanto, comungamos com o posicionamento dos doutrinadores que defendem o
cabimento de indenizagdo apenas em casos de revogagdo ilegitima, considerando, inclusive,

as consideragdes esposadas no introito desta secao.

Nesta toada, Odete Medaur'” explica que, em principio, descabe indenizagdo ao
licitante vencedor em caso de revogacdo quando esta fora pautada nas razdes de interesse
publico relativo a fato superveniente, devidamente comprovado, pertinente e suficiente para
justificar tal conduta, mas admite que ha corrente doutrindria que entende devida a

indenizacao pelas despesas se a revogacao for arbitraria ou imotivada.

Di6genes Gasparini'®® leciona que a regra é o nio cabimento de indenizagio no caso de
revogacao, mas se a revogagao for arbitraria ou imotivada, € possivel a anulacdo da mesma e
a restauracdo dos direitos do licitante, mediante processo judicial ou administrativo, com o

recebimento da indenizacdo ou a celebragdo do contrato. Leia-se a opinido do jurista:

Se a revogacdo for arbitraria ou imotivada, cumpre-lhe anuld-la e restaurar seus
direitos através de procedimento judicial ou administrativo, celebrando o contrato
com a Administracdo Publica ou recebendo dela plena indenizagdo. Somente nessas
hipoteses o vencedor pode insurgir-se contra a revogacgao. Alias, € notério que o fato
de ser vencedor da licitagdo ndo lhe da o direito de impedir a revogacdo, exceto se
arbitraria ou imotivada, pois do contrario seria submeter o interesse publico ao
privado, obrigando desse modo, a Administragdo Publica a contratar.

178 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n°. 12.047, Rel. Min. Eliana Calmon, 2007b.
Julgado em 28/03/2007.

179 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19 ed. rev., atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2015, p. 246.

130 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 17 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 746.
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Concordando com a premissa de que no caso de revogacao ilegitima ¢ cabivel a devida

indenizagdo, Antdnio Roque Citadini'®! justifica por qual razdo este é o pensamento mais

acertado:

Isto ha de ser assim, porque ¢ evidente que o ato do administrador revogando o
procedimento licitatorio, ndo podera se constituir em represalia por eventual
resultado inesperado do certame. Nao pode, portanto, a Administragdo, utilizar-se
dessa faculdade para atingir fins escusos. A revogagdo indevida trard consequéncias
individuais ao agente publico, além de poder, a propria Administracdo, ser onerada,
caso a revogagdo seja desmotivada, contraria ao interesse publico, ainda que em
decorréncia de fato superveniente, mas ndo comprovado ou que ndo altere as
condigdes da licitacdo. Sempre poderd o interessado recorrer deste ato, tanto na
esfera da propria Administracdo, quanto ao controle externo e ao Poder Judiciario.

Registre-se, inclusive, que ha jurisprudéncia patria militando no sentido de que a

revogac¢do da licitagdo ¢ uma conduta licita da Administracao Publica que ndo enseja qualquer

indenizagdo aos licitantes, nem ao vencedor, que detém mera expectativa de celebracao do

contrato:

ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. LICITACAO. CONCORRENCIA.
SERVICOS BANCARIOS. REVOGACAO POR RAZOES DE INTERESSE
PUBLICO, DECORRENTE DE FATO SUPERVENIENTE DEVIDAMENTE
COMPROVADO. POSSIBILIDADE. ART. 49 DA LEI 8.666/93. CONDUTA
LICITA DA ADMINISTRACAO, EM RAZAO DO EXERCICIO DO JUIZO DE
CONVENIENCIA E OPORTUNIDADE. INDENIZACAO INDEVIDA.
EXPECTATIVA DO LICITANTE VENCEDOR EM CELEBRAR O CONTRATO.
AUSENCIA DE DIREITO SUBJETIVO A CONTRATACAO. MANUTENCAO
DA VERBA HONORARIA. (...) 5. A revogacdo, situando-se no dmbito dos poderes
administrativos, ¢ conduta licita da Administracdo que ndo enseja qualquer
indenizacdo aos licitantes, nem particularmente ao vencedor, que tem expectativa na
celebragdo do contrato, mas ndo ¢ titular de direito subjetivo. (...) 8. Agravo Retido
do Banco Itat S/A improvido, Apela¢des improvidas e Recurso Adesivo do Estado
de Alagoas improvido. '%2 - Grifo nosso.

APELACAO CIVEL. ADMINISTRATIVO. LICITACAO DE TRANSPORTE
ESCOLAR. PRETENDIDA INDENIZACAO POR PERDAS E DANOS E
ANULACAO DO ATO ADMINISTRATIVO QUE DEIXOU DE HOMOLOGAR
E ADJUDICAR ITEM DO EDITAL, NO QUAL A EMPRESA APELANTE
RESTOU VENCEDORA. EXITO NO CERTAME QUE GEROU MERA
EXPECTATIVA DE DIREITO A CONTRATACAO. REVOGACAO DE PARTE
DO PROCESSO LICITATORIO ANTES DA SUA HOMOLOGACAO QUE FOI
DEVIDAMENTE JUSTIFICADO. POSSIBILIDADE. EXEGESE DO ART. 49
DA LEI N. 8.666/93. FATO NOVO, CONSISTENTE NA DISPONIBILIDADE
DE VEICULOS OFICIAIS PARA REALIZAR O OBJETO DA LICITACAO.
JUIZO DE CONVENIENCIA E OPORTUNIDADE DA ADMINISTRACAO,
PAUTADO NO INTERESSE PUBLICO, QUE SE TRADUZ NA ECONOMIA
PELO ENTE MUNICIPAL. SENTENCA DE IMPROCEDENCIA MANTIDA.
APELO DESPROVIDO. N3io vislumbra-se qualquer ilegalidade na ndo

181 CITADINI, Antonio Roque. Comentarios e Jurisprudéncia sobre a Lei de Licitacdes Publicas. Sao
Paulo: Max Limonad, 1996, pp. 294-296.

182 BRASIL. Tribunal Regional Federal — 5* Regido. Apela¢io Civel n® 200680000028972, 2008a, Rel. Des.
Federal Frederico Pinto de Azevedo, DJ de 23.01.2008.
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adjudicacdo do objeto do certame a empresa vencedora, porquanto a
Administracdo Publica, analisando critérios de conveniéncia ¢ oportunidade, ndo é
obrigada a contratar, podendo revogar a licitacdo justificando devidamente os seus
motivos, conforme exige o art. 49 da Lei n. 8.666/93. Assim, ndo ha como acatar o
pedido de indenizagdo por perdas e danos da apelante, mormente porque o fato de
ter sido vencedora do certame lhe confere, tio somente, uma expectativa de
direito.'8* — Grifo nosso.

Depreende-se, assim, de tudo quanto fora exposto, que ndo é cabivel a indenizagdo ao
licitante em caso de revogacdo, salvo em caso de revogac¢ao ilegitima, que ¢ aquela realizada
por razdes abstratas, sem a existéncia de um fato superveniente devidamente comprovado,
carecendo de motivagdo e sem garantir o contraditorio ¢ a ampla defesa, nos casos em que a

homologacao e a adjudicagdo ja tenham sido processadas.

4.6 POSSIVEL CONTROLE DE JURIDICIDADE PELO PODER JUDICIARIO

De plano, urge salientar que a inafastabilidade da jurisdi¢ao e o sistema de freios e
contrapesos consistem em corolario 16gico do Estado Democratico de Direito. Por tal razao,
os atos e decisdes exarados no ambito do certame licitatorio pela Administracdo Publica,
inclusive o ato revogatdrio, estdo sujeitos a correcao judicial por meio de agdo competente,

cabendo aqui o estudo da extensdo deste controle judicial.

Conforme ja fora explicitado nesta monografia, o Poder Judicidrio ndo tem legitimidade
para revogar a licitacdo publica, exceto quando atua na fun¢do administrativa (fungdo
atipica), tendo em vista que a conveniéncia e oportunidade sdo critérios discriciondrios do
Poder Publico, ndo cabendo ao juiz substituir a decisdo do administrador. Entretanto, o Poder
Judiciario, mediante a devida provocagdo, exerce o controle externo da licitagdo publica,

podendo, por exemplo, anular um ato revogatoério ilegitimo.

Saulo Versiani Penna'®* leciona que enquanto a anulagdo da licitagio decorre de uma
ilegalidade, cabendo ao Poder Judicidrio analisar livremente a conduta da Administragao

Publica, na revogagdo do certame, o poder de revisdo judicial fica adstrito a pura legalidade

1833 SANTA CATARINA. Tribunal de Justica da Santa Catarina. Apelacdo Civel n° 20110633126, Segunda
Camara de Direito Publico, Rel. Francisco Oliveira Neto, 2013. Julgado em 22/07/2013.

184 PENNA, Saulo Versiani. Da (im)possibilidade de anulagdo e revogacao ex officio do procedimento licitatorio
e suas repercussoes praticas. PHRONESIS Revista do Curso de Direito da FEAD - Minas. Belo Horizonte,
MG, Volume 1, n. 1, p. 89-102 janeiro 2006. Disponivel em:
<http://revista.fead.br/index.php/dir/article/view/251/193> Acesso em 05 jun. 2017, p. 91.
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do procedimento licitatério, pois o Poder Judiciario estaria tolhido de invadir a

discricionariedade administrativa, em observancia ao principio da independéncia dos poderes.

Atualmente, o controle de legalidade outrora exercido pelo Poder Judiciario ganhou
contornos mais amplos, sendo certo que hoje se fala na possibilidade de controle de
juridicidade dos atos administrativos pelo Poder Judiciério, sendo este, inclusive, o quinto

limite a atuacdo da Administragdo Publica nos casos de revogacao da licitacao.

O controle de juridicidade envolve nao s6 a mera submissdo a lei, mas a necessaria
observancia dos ditames de todo o ordenamento juridico - ou seja, ¢ a submissdo do agir do

Poder Publico ao direito. Nesse sentido, destacamos o conceito de principio da juridicidade

esposado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto!'®

, entendimento ao qual nos filiamos:

O principio da juridicidade exprime a dupla submissao juridica do Estado: a lei e ao
Direito, a cldssica submissao a lei, expressa no principio da legalidade, foi ampliada
e superada com a inclusdo tanto da submissdo a legitimidade, politicamente
conotada quanto da submissdo a licitude, moralmente conotada, valores
constitucionalmente afirmados do Direito pés-moderno, sintetizados no conceito de
juridicidade. Assim, consoante esta mais atualizada nomenclatura, o emprego da
expressao legalidade se reserva quando a referéncia ¢ feita a lei no sentido estrito, de
norma estatal positivada. — Grifo nosso.

Assim, no que diz respeito ao controle do Poder Judiciario nos casos de revogagdo da
licitagdo, s6 serd possivel o controle de juridicidade do ato revogatério. O controle de
juridicidade deve ser entendido como a submissdo do agir ao direito, englobando tanto a
legalidade (observancia da lei), como a legitimidade (observancia dos principios juridicos) e a
licitude (observancia da moralidade), ndo tendo o conddo de substituir a decisdo do
administrador (mérito administrativo), sob pena de violagdo ao principio da separa¢do dos

poderes.

E imperioso consignar que malgrado seja possivel o controle de juridicidade, este
ultimo ndo podera servir de pretexto para substituir a decisdo e/ou escolha do gestor publico,
eis que o mérito administrativo continua intangivel, podendo ser analisado, tdo somente, sob o
viés da observancia da lei e dos principios juridicos. Mesmo que seja constatado eventual
vicio de juridicidade, o Poder Judiciario atua em carater corretivo nestes estritos moldes, nao
dotando de carater substitutivo, ou seja, a substituicdo da decisdo administrativa viciada ¢

inquestionavelmente vedada.

185 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoria, parte geral
e parte especial. — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 245.
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Ha significativa doutrina que defende o controle de juridicidade dos atos
administrativos pelo Poder Judicidrio, considerando-o como uma ampliacdo do controle de
legalidade, que serdo citadas na sequéncia, no intuito de corroborar a hipdtese aqui
apresentada. Vejamos:

186

Oriana Piske'®® afirma que, atualmente, ndo faz sentido a antitese entre o controle de

legalidade e o controle de mérito, diante dos critérios de avaliacdo da revisdo do ato

administrativo apresentados pelo Direito:

Atualmente, ndo mais faz sentido a antitese entre controle de legalidade e de mérito,
visto que o Direito apresenta outros critérios de avaliagdo da revisdo do ato
administrativo, além da legalidade estrita, ou seja, aqueles advindos dos principios
constitucionais e gerais de Direito, o que limitou, notadamente, a esfera do mérito,
sem, todavia suprimi-lo, posto que as colocacdes relativas a oportunidade e
conveniéncia continuam infensas a correcdo judicial. Neste aspecto, ha de se
considerar que o controle de juridicidade dos atos administrativos se compde de
controle de legalidade e controle de juridicidade stricto sensu.- Grifo nosso.

Germana de Oliveira Moraes'®’

salienta que a legalidade passou a ndo mais guardar
total identidade com o Direito, eis que este ultimo passou a abranger além das leis, os
principios, devendo o Poder Executivo atuar conforme o Direito, com a superacdo do

principio da legalidade pelo principio da juridicidade.

Simone Vasconcelos Silva'®® sustenta que o principio da juridicidade da administrago
substituiu o principio da legalidade, englobando este ultimo, evidenciando que a juridicidade
¢ a legalidade em sentido amplo, onde fora substituido o “direito por regras” do Estado
Liberal pelo “direito dos principios” inerente ao Estado Democratico de Direito.

t189

Edmar Vianei Marques Daud esclarece que caso atendidos os principios

constitucionais, a solu¢dao adotada pelo gestor publico ndo pode ser substituida pela escolha

186 PISKE. Oriana. Controle jurisdicional da atividade administrativa ndo vinculada. Revista do
Instituto de Direito Brasileiro - RIDB. Lisboa, Ano 2, n. 13, p. 15451-15466, 2013. Disponivel em:
<http://www.cidp.pt/publicacoes/revistas/ridb/2013/13/2013 13 15451 15466.pdf> Acesso em: 10
Ago. 2017, p. 15.455.

137 MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administragiio publica. 2. ed., Sio Paulo: Ed.
Dialética, 2004, p. 29.

188 SILVA, Simone Vasconcelos. A discricionariedade administrativa e a intangibilidade do mérito
administrativo e da intelec¢@o dos conceitos (de valor) juridicos indeterminados. Revista da EJUSE, Aracaju, n.
21, p. 281-316, 2014. Disponivel em:
<https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/82787/discricionariedade administrativa_intangibilidade_silva.pdf

> Acesso em: 13 jul. 2017, p. 307.

13 DAUDT, Edmar Vianei Marques. Discricionariedade: limites do controle judicial. Revista da Procuradoria
Geral do Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, v. 27, n. 58, p. 105-130, 2004. Disponivel em:

<http://www.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/201703/22173602-rpge58livro.pdf> Acesso em: 17 jul. 2017, p.

126.
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do julgador, posto que este Gltimo ndo possui legitimidade para tanto, concluindo que “quem
tem competéncia para decidir sobre a administragdo do Estado ¢ o governante eleito,
legitimado pelas urnas, ndo o representante do Poder Judiciario”.

Por sua vez, Adriana Mildenberger'*

alerta que a intervenc¢ao do Poder Judicidrio ndo
pode desbordar os limites de sua competéncia, ndo devendo atingir a autonomia concedida ao
gestor publico pela lei, quando a discricionariedade ¢ devidamente exercida, ndo cabendo ao

juiz reexaminar o mérito administrativo.

Diante disso, resta exaustivamente confirmado que € possivel o controle judicial do ato
revogatorio, considerando o aspecto da juridicidade (legalidade, legitimidade e licitude),
restando consignado a intangibilidade do mérito administrativo e a impossibilidade do
magistrado substituir a decisao do gestor publico, podendo, tdo somente, anular uma eventual
revogacao ilegitima.

191

O jurista italiano Mauro Cappelletti'”', embora reconheca que a atividade judicial acaba

por criar o direito, adverte que o juiz ndo ¢ um criador completamente livre de vinculos, eis
que todo sistema juridico civilizado procurou estabelecer limites a liberdade judicial. Entre

esses limites a que se sujeita o magistrado, o autor destaca que:

O juiz ¢ destinado a passividade processual, no sentido de que ndo pode iniciar o
procedimento por sua iniciativa. Outrossim, impde-se-lhe uma atitude processual de
imparcialidade, neutralidade, distanciamento, no sentido de que deve estar em
posicao de superioridade e neutralidade em relacdo as partes, impedindo de decidir
uma controvérsia em que esteja envolvido o seu proprio interesse. Ele € levado,
enfim, a um comportamento de equinime tratamento (“fairness”) das partes no
processo, no sentido de que deve garantir a todas a adequada oportunidade de fazer
valer as proprias razdes.!'*

O Procurador do Estado Gustavo Binenbojm!®*, amparado na ideia da
constitucionalizacao do direito administrativo, aponta os standards bésicos a serem levados

em conta pelo magistrado ao exercer o controle jurisdicional dos atos administrativos:

19 MILDENBERGER, Adriana. Discricionariedade administrativa e seus limites na administragido ptiblica. RCA
— Revista  Cientifica da  AJES. v. 3, n 7, ano  2012. Disponivel  em:
<http://www.revista.ajes.edu.br/index.php/RCA/article/view/133/52>. Acesso em: 15 mai. 2017, p. 08.

Y1 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, pp. 23-24.

192 Ibidem, p. 82.

193 BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizagio do direito administrativo no Brasil: um inventario de
avangos e retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro
de Direito Publico, n. 13, marg¢o/abril/maio, 2008. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/ RERE-13-MAR%C70-2007-GUSTAVO-BINENBOJM.PDF>,
Acesso em: 16 jul. 2017, p. 41.
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(i) grau de restricdo a direitos fundamentais (quanto maior, mais intenso o controle);
(i1) grau de objetividade extraivel do relato normativo (quanto maior, mais intenso o
controle); (iii) grau de tecnicidade da matéria (quanto maior, menos intenso o
controle); (iv) grau de politicidade da matéria (quanto maior, menos intenso o
controle); (v) grau de participagdo efetiva e consenso obtido em torno da decisdo
administrativa (quanto maior, menos intenso o controle).

Registre-se, por oportuno, que ¢ cada vez mais crescente a atuagao do Poder Judiciario
no ambito do controle dos atos da Administracdo Publica, sobretudo naqueles de carater
discricionario, o que se verifica pela evolugdo histérica da matéria. Dirley da Cunha Janior!**

destaca que o crescimento do Poder Judicidrio deve-se ao crescimento de outros Poderes:

O crescimento do Poder Judiciario deve-se, curiosamente, ao crescimento de outros
Poderes quando da conformacdo do Estado Social. Com efeito, o agigantamento do
Poder Legislativo, chamado a intervir em 4reas sempre maiores de assuntos e de
atividade, de um lado; e o gigantismo do Poder Executivo, profundo e
potencialmente repressivo, de outro, suscitou o crescimento do Poder Judiciario
como aquele terceiro gigante capaz de controlar, com eficiéncia, os aumentados
poderes do legislativo e executivo do Estado leviata.

Por derradeiro, e partindo da reflexdo acima esposada, ¢ digna de nota a conclusdo de
Mauro Cappelletti!® de que “a verdade é que apenas um sistema equilibrado de controles
reciprocos pode, sem perigo para a liberdade, fazer coexistir um legislativo forte com um

executivo forte e um judiciario forte”.

Diante do que fora constatado no presente capitulo, restou comprovado que,
caracterizado o carater discriciondrio da revogagao da licitacdo, para que tal desfazimento se
opere de forma vélida e legitima, deve ter como razdo o interesse publico e demanda fato
superveniente pertinente e suficiente para justificar a conduta, sendo certo que o ato
revogatorio precisa observar o principio da motivagdo, sendo garantido o contraditorio e a
ampla defesa nos casos em que houve homologacdo e adjudicacdo, bem como o controle
externo a qualquer tempo. Em regra, ndo ¢ cabivel indenizagdo diante da revogagdo, exceto
quando esta ¢ exercida de forma ilegitima, ou seja, sem obediéncia dos requisitos legais.
Ademais, como corolario légico do Estado Democratico de Direito e do principio da
inafastabilidade da jurisdi¢do, ¢ possivel o controle de juridicidade do ato revogatério —
legalidade, legitimidade e licitude -, desde que haja a devida provocagdo, mediante acao

competente.

19 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constituicdo. 2 ed. rev. e
atual. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 353.

195 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 54.
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5 CONCLUSAO

E inquestionavel que a Administragdo ndo tem o conddo de produzir todos os bens que
necessita para atender as suas demandas, e por vezes, nao ¢ dotado da imprescindivel mao-de-
obra para prestagdo dos seus servigos, emergindo a necessidade do Estado estabelecer
relagdes juridicas para alienar, adquirir, locar bens, executar obras ou contratar a prestacao de

determinado servigo.

Diferentemente do particular que realiza a contratacao utilizando critérios estabelecidos
ao seu alvedrio, o Poder Publico necessita instaurar um procedimento obrigatorio denominado

licitacdo publica para garantir a isonomia e a competitividade entre os pretensos contratantes.

A licitagdo ¢ um procedimento administrativo, consubstanciado numa sequéncia de atos
e atividades da Administragao Publica, devidamente previstos em lei (art. 41 da Lei 8.666/93)
e os quais o administrador estd vinculado, no intuito da obten¢do da proposta mais vantajosa
para o Poder Publico. Tal procedimento destina-se, portanto, a garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a

Administragdo e a promoc¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel.

O art. 3° da Lei n° 8.666/93 prevé que a licitagdo sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento

convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sao correlatos.

Cumpre destacar que todos os atos e procedimentos realizados no certame licitatério constituem
objeto de fiscalizagdo, mediante o controle interno, que aquele exercido pela propria Administragao
Publica que promove a competi¢do, com fulcro no principio da autotutela e o controle externo ¢
aquele realizado por terceiros, podendo ser exercido pelos licitantes e cidaddos em geral, pelo
Poder Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas e pelo Poder Judiciario, mediante a

devida provocagao.

Registre-se que o procedimento licitatéorio ndo se esgota de modo instantdneo, ¢
constituido por fases, que percorrem um liame logico até a esperada contratacdo. Malgrado a
existéncia de modalidades diversas de licitagdo - concorréncia, a tomada de pregos, o convite, o

leildo, o concurso, o pregdo e a consulta- todas possuem uma fase interna e uma fase externa.

A fase interna do certame compreende os atos iniciais e preparatorios para o certame e

ocorre apods a verificacdo da efetiva necessidade da compra de bens ou contratagdo de obras
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ou servicos, enquanto a fase externa ¢ iniciada com a publicacdo do edital e, em regra, sera
dividida em posteriores subfases: habilitagdo, julgamento com classificacdo, homologacao e

adjudicagdo, o que culminara na exting¢ao ordindria da licitagao.

Entretanto, ¢ possivel que a licitagdo ndo percorra o curso esperado previsto em lei e
seja extinta por razdes extraordinarias, como a deser¢do, o fracasso, a anulagdo e a revogacao,
quando hé auséncia de interessados, quando falece a possibilidade de selecionar a proposta
mais vantajosa diante da inabilitagdo de todos os licitantes ou desclassificagdo das suas
propostas, por motivo de ilegalidade, ou por razdes de inconveniéncia ou inoportunidade no

prosseguimento do certame licitatorio, respectivamente.

A revogacdo da licitacdo, nosso objeto de estudo, consiste em uma das causas
extraordinarias de desfazimento do certame, por razdes de interesse publico, diante de um fato
superveniente que tornou o certame inoportuno ou inconveniente. Trata-se, portanto, de uma
revogacdo dependente, pois enquanto guarda semelhanga com a revogagdo do ato
administrativo quanto as balizas de conveniéncia e oportunidade, o art. 49 da Lei n® 8.666/93

trouxe a ocorréncia de fato superveniente como requisito de legalidade do ato revogatorio.

A competéncia para a revogagao da licitagdo € privativa da Administragdo Publica, ndo
cabendo ao Poder Judiciario revogar uma disputa quando estd investido na sua fungdo
jurisdicional, sob pena de violagdo ao principio da separacdo dos poderes. O procedimento

licitatorio opera efeitos ex nunc, incidindo para o futuro, a partir da decisdo revogatoria.

No que diz respeito a formalizacdo do ato revogatorio, este devera ser escrito e
devidamente motivado, indicando expressamente o fato superveniente a ensejar o
desfazimento, além de oportunizar o contraditorio a ampla defesa. Nao ha um marco temporal
para que a Administragdo Publica possa revogar a licitagdo, eis que esta serd determinada pela
conveniéncia e pela oportunidade do procedimento para o interesse publico, razdes passiveis

de mutagdo a qualquer tempo, o que € corroborado pela doutrina e pela jurisprudéncia.

Diante do carater discricionario da revogacao da licitacdo e da sua relevancia como
instrumento de consecucgdo do interesse publico e como mecanismo de controle interno do
Poder Publico, decorrente do principio da autotutela, o presente trabalho debrugou-se na
delimitacdo dos limites da atuagdo da Administragdo Publica nos casos de revogagdo da
licitagdo, percorrendo como caminho metodologico a andlise de conteudos doutrinarios, bem

como legislagdes e entendimentos jurisprudenciais.
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O primeiro limite a atuacdo da Administragdo Publica na revogacdo ¢ a imperiosa
comprovagdo do fato superveniente pertinente e suficiente para justificar a conduta do
administrador. Da anélise detida do art. 49 da Lei n°® 8.666/93 podemos extrair as seguintes
constatagdes: 1) A licitagdo ndo podera ser revogada por qualquer razdo; 2) E necessario fato
superveniente devidamente comprovado, pertinente e suficiente para justificar a revogagao; 3)
A ocorréncia de fato superveniente exsurge como requisito de legalidade, legitimidade e
licitude; e, 4) O Poder Publico ndo poderéd revogar a licitacdo pela reavaliagdo de juizo de

conveniéncia promovido anteriormente, exigindo um fato novo.

O segundo limite a atuacado da Administracdo Publica ¢ a observancia do principio da
motivacdo, eis que tem a Administracdo Publica tem o dever de exteriorizagdo dos
pressupostos faticos e juridicos que embasam o ato administrativo. Sem a motivagdo do ato
revogatério ndo serd possivel saber nem mesmo se a Administracdo Publica exorbitou os
limites da discricionariedade, razao pela deve ser rigorosamente observada, sendo certo que a

auséncia de motivagao ¢ causa de invalidade.

O terceiro limite a atuacdo da Administragdo Publica consiste na garantia do
contraditério e da ampla defesa, diante da previsdo do art. 49, §3° da Lei n° 8.666/93.
Malgrado o reconhecimento da necessidade de garantir do contraditorio e da ampla defesa nos
casos de revogacao da licitacdo, a aplicagdao do referido dispositivo tem sua extensao adstrita
aos casos em que subsiste o direito subjetivo decorrente da adjudicagdo, em consonancia com

a posic¢do consolidada do Superior Tribunal de Justica.

O quarto limite a atuagdo da Administracdo reside no cabimento de indenizacdo ao
licitante nos casos de revogacgao ilegitima. Nesse sentido, a regra geral ¢ que nao ¢ cabivel a
indenizagdo na revogacao legitima do certame, diante da auséncia de disposicao legal no art.
49 da Lei n° 8.666/93, do carater discricionario da revogacdo, que presume a existéncia de
atos validos, da inexisténcia de direito subjetivo do licitante vencedor a contratagdo e da

estrita observancia do principio da supremacia do interesse publico.

Entretanto, nos casos de uma revogacao ilegitima, aqui entendida como aquela realizada
por razdes abstratas, sem a existéncia de um fato superveniente devidamente comprovado,
carecendo de motivagdo e sem garantir o contraditério e a ampla defesa, nos casos em que a
homologacao e a adjudicagdo ja tenham sido processadas, ¢ inquestionavel que a indenizagao

sera devida.
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O quinto e ultimo limite a Atuagdo da Administracdo consiste na possibilidade do
controle de juridicidade do ato revogatorio pelo Poder Judiciario. O controle de juridicidade
deve ser entendido como a submissao do agir ao direito, englobando tanto a legalidade
(observancia da lei), como a legitimidade (observancia dos principios juridicos) e a licitude
(observancia da moralidade), nao tendo o conddo de substituir a decisao do administrador

(mérito administrativo), sob pena de violagdo ao principio da separacao dos poderes.

Por derradeiro, ¢ de bom alvitre destacar que embora seja possivel o controle de
juridicidade, este ultimo ndo podera servir de pretexto para substituir a decisdo e/ou escolha
do gestor publico, eis que o mérito administrativo continua intangivel, podendo ser analisado,

tdo somente, sob o viés da observancia da lei e dos principios juridicos.
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