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Modalidades de Licitacao: Uma Interpretacao
Teleologica.

Humberto Barbosa de Castro*

RESUMO: Analisam-se, no presente artigo, as modalidades de licitacao
previstas na legislacdo patria, sob a otica teleologica. As contradicdes
e as incongruéncias existentes quanto a esse assunto somente sio
compreendidas se procurarmos entender a intencio do legislador ao
elaborar a norma, sujeita a criticas, como se demonstrara.

PALAVRAS-CHAVE: licitacdes publicas; modalidades; teleologia.

1. Introducao

O procedimento licitatorio, como regra geral, € obrigatério
para a contratacdo de bens, servigos € obras pela Administracao
Publica®>. O presente estudo limitar-se-4 a analisar esses trés
tipos de contratagdes, ndo abrangendo, pois, v.g., concessoes ¢
permissdes de servigos publicos e outras hipoteses.

Esse procedimento, em sua fase externa, tem inicio com a
divulgacdo de um instrumento convocatorio. Conforme o art. 40,
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2 As exceges a essa regra estdo previstas no art. 37, XXI, da Carta Magna, e nos artigos 17, 24 ¢ 25 da Lei

8.666/93 (licitagdo “dispensada” — art. 17, T e Il e §§ 2° e 4°; “dispensavel” — art. 24; e “inexigivel”- art. 25,
todos da Lei 8.666/1993).
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caput, da Lei n° 8.666/1993, ja no preambulo do edital deverao
constar a modalidade, o regime de execugao de obras e servicos e
o tipo de licitacdo que se aplicardo ao certame.

Percebe-se, assim, a vital importancia da modalidade de
licitacdo, no dizer de JUSTEN FILHO(2010 262):

As diversas “modalidades” repre-sentam, na verdade,
diversas formas de regular o procedimento de selecdo.
As diversas espécies de procedimentos distinguem-se
entre si pela variagao quanto a complexidade de cada fase
do procedimento e pela variagdo quanto a destinagdo de
cada uma dessas fases (...)

Se o Regime de Execugdo diz respeito a forma de
pagamento do contrato (empreitada por preco global, empreitada
por pre¢o unitario, empreitada integral e tarefa (art. 10 c¢/c art.
6°, VIII, Lei 8.666/1993), e o Tipo de Licitagdo conduz-nos ao
critério de julgamento das propostas (art. 45, § 1°, e seguintes, da
Lei 8.666/93), as modalidades indicam-nos o rito procedimental
a ser adotado para a sele¢do da proposta vencedora.
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2. As Modalidades de Licitacio Previstas na Legislacdo
Brasileira.

A Lei 8.666/1993 prevé cinco modalidades de licitacao,
em seu art. 22: Concorréncia, Tomada de Precos, Convite,
Concurso e Leilao. Em face da restrita aplicabilidade do Concurso
e do fato de o Leildo ser aplicavel apenas as alienagdes de bens
da Administracao Publica, ater-nos-emos apenas as trés primeiras
modalidades em nosso estudo.

A Lei 10.520/2002 instituiu mais uma modalidade, o
Pregdo, destinado a contratag¢do de bens e servigos comuns. Num
primeiro momento, com a edi¢do dessa Lei, a utiliza¢do dessa
modalidade era discricionaria; no entanto, o Decreto Federal
5.450/2005, em seu art. 4°, obriga a utilizagdo do Pregdo, no
ambito da Unido, para essas contratagoes.

A Agéncia Nacional de Telecomunica¢oes, ANATEL, por
forca de sua legislacdo instituidora (Lei n® 9.472/1997, art. 55),
utiliza também a modalidade consulta, em face do campo restrito
de utilizag¢do, também ndo sera importante o seu estudo neste
artigo. A Agéncia Nacional de Petroleo, ANP, também utiliza tal
modalidade, por for¢a de regulamento proprio. Interessa-nos,
portanto, no presente estudo, tdo-somente, aquelas modalidades
utilizadas pela Unido, pelos Estados, pelo DF e pelos Municipios
(Concorréncia, Tomada de Pregos e Convite).
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3. As Caracteristicas Gerais de Cada Modalidade da Lei

8.666/1993

Consultando-se a Lei 8.666/1993, em seu art. 22,
encontramos as seguintes defini¢oes para as trés modalidades
que nos interessam:

Art. 22. Sdo modalidades de licitacdo:
I - concorréncia;

II - tomada de pregos;

III - convite;

IV - concurso;

V - leildo.

§ 1° Concorréncia ¢ a modalidade de licitagdo entre
quaisquer interessados que, na fase inicial de habilitagdo
preliminar, comprovem possuir os requisitos minimos
de qualificagdo exigidos no edital para execucdo de seu
objeto. (grifamos)

§ 2° Tomada de pregos ¢ a modalidade de licitacdo entre
interessados devidamente cadastrados ou que atenderem
a todas as condigOes exigidas para cadastramento até o
terceiro dia anterior a data do recebimento das propostas,
observada a necessaria qualificago. (grifamos)

§ 3° Convite é amodalidade de licitagdo entre interessados
do ramo pertinente ao seu objeto, cadastrados ou ndo,
escolhidos e convidados em nimero minimo de 3
(trés) pela unidade administrativa, a qual afixard, em
local apropriado, copia do instrumento convocatorio e
o estendera aos demais cadastrados na correspondente
especialidade que manifestarem seu interesse com
antecedéncia de até 24 (vinte ¢ quatro) horas da
apresentagdo das propostas. (grifamos)

()
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Depreende-se, pela leitura da Lei que:

A) A Concorréncia acolhe quaisquer interessados que
dela queiram participar; diriamos que ela tem um carater
nacional de abrangéncia.

B) A Tomada de Pregos destina-se, prioritariamente,
aos licitantes previamente cadastrados; tendo em vista
que o art. 34, § 2°, da Lei 8.666/1993, ndo obriga, mas
apenas faculta a aceitagdo de cadastro de outros Orgios
ou entidades da Administragdo Publica, podemos afirmar
que a T.P. possui um carater regional de abrangéncia,
pois a necessidade de se obter cadastro em um Orgio
ou entidade desestimula licitantes sediados em cidades
distantes de onde se esta promovendo o certame, devido
as despesas que isso pode acarretar.

Alémdisso, como bem destaca JUSTEN FILHO (2010 : 263-
4), ha outros complicadores possiveis quanto ao cadastramento:

A autorizagdo a participagdo de interessados nao
cadastrados gera uma dificuldade. O interessado,
ndo cadastrado, devera comprovar o preenchimento
dos requisitos de participagdo até trés dias antes
da apresentagdo dos envelopes. Isso acarretara o
processamento simultaneo da habilitagdo (cadastramento
do interessado) com a tomada de pregos (...)Logo, as
divergéncias acerca do cadastramento poderdo provocar
disputas que influenciem o curso das licitagdes (...)
E se o prazo de trés dias for insuficiente para verificar
o cumprimento dos requisitos exigidos? Ou se o
cadastramento for negado e houver recurso do interessado
(dotado de efeito suspensivo, por interpretacao inafastavel
do art. 109, I, “a”)?

()
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A) O Convite possui um carater local, municipal, de
abrangéncia; a leitura atenta do art. 22, § 3°, da Lei
8.666/1993, conduz ao entendimento de que deveriam
participar, no minimo, trés convidados; aparecendo algum
interessado em participar, se ndo tiver sido convidado,
tera de ter cadastramento prévio, e note-se que a Lei ndo
prevé mecanismo para que esse cadastramento possa ser
feito, a exemplo do que ocorre na Tomada de Pregos.
Segundo Dallari (2000 : 77-8).

Anténio Marcello da Silva identifica a existéncia de
caracteristicas locacionais entre os critérios distinguidores
de cada modalidade, o que ¢é deveras inaceitavel.
Assinala que “o convite ¢ de ambito local, pelo que a
Administragdo ndo esta obrigada a recorrer a possiveis
interessados de localidades vizinhas e o seu objeto
pode ndo merecer a instauracdo de tomada de pregos,
de ambito estadual e, muito menos, de concorréncia, de
ambito nacional” [SILVA, 1971 : 70]. Tal assertiva ndo
encontra fundamento juridico, quer no direito positivo,
quer na doutrina e, embora possa ter alguma utilidade
pratica, ndo condiz inteiramente com a realidade dos
fatos, pois nos dias de hoje, em plena era da comunicagao,
as distancias ja perderam muito de seu antigo significado
e, em consequéncia, sua propria relevancia juridica vai
paulatinamente enfraquecendo.

Discordamos do Mestre Dallari e alinhamo-nos com a
lucida posicao de Antonio Marcello da Silva, vislumbrando
o carater geogrdfico de cada modalidade, tendo esse aspecto
fundamental importancia para o entendimento da questdo, como
veremos a seguir.
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4. As Caracterisitcas Gerais da Modalidade Pregao

A modalidade Pregdo, bem mais moderna, agil e
transparente, rompeu inteiramente com a logica das trés
modalidades da Lei 8.666/1993. Podemos sintetizar assim as

diferencas basicas:

MODALIDADES LEI 8.666/93

PREGAO (LEI 10.520/02

Em primeiro lugar, abrem-se
os envelopes de habilitagdo e,
depois, os de preco. E a chamada
“inversao de fases”.

Em primeiro lugar, abrem-se os envelopes
de preco, sdo feitos os lances, a negociagio
e so ¢ aberto o envelope de habilitagdo do
vencedor.

Sao escolhidas conforme valores
previstos no art. 23.

Serve para licitar qualquer valor.

As propostas sdao lacradas e
imutaveis, salvo no tipo “Melhor
Técnica”, em que pode haver
negociacdo do preco.

As propostas podem ser alteradas por
meio de lances ou de negociagdo.

O procedimento ¢ conduzido por
uma comissao de, no minimo, trés
membros.

O procedimento ¢ conduzido por um
Pregoeiro.

A comissdao julga a habilitacdo
e os pregos, cabendo a
Autoridade superior homologar
o procedimento e adjudicar o
resultado ao vencedor

O pregoeiro julga os precos e a
habilitacdo, adjudica o vencedor (se ndo
houver recursos) e a Autoridade superior
homologa o procedimento.
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Os recursos possuem prazos mais
longos: cinco dias Uteis para
Concorréncia e Tomada de Precos,
e dois dias uteis para Convite.

Os recursos possuem prazos mais curtos:
trés dias uteis (presencial) e trés dias
(eletronico) para apresentagdo das razdes
de recurso.

As sangdes disciplinares tém
uma gradacdo  (adverténcia,
multa, suspensdo e declaracdo

de inidoneidade), cfe. Art. 87. O
impedimento de licitar e contratar
pode chegar a dois anos.

As sang¢des disciplinares sdo mais rigidas.
Ver: Lei 10.520/02, art. 7°; Dec. 3.555/00,
art. 14; e Dec. 5.450/05, art. 28. O
impedimento de licitar e contratar pode
chegar a cinco anos.

Os prazos de divulgagdo do edital
sdo: Concorréncia, minimo de 30
dias; Tomada de Precos, minimo
de 15 dias; e o Convite, cinco dias
uteis.

O prazo de divulgagdo do edital é unico:
8 dias uteis.

A modalidade Convite ndo ¢
divulgada na imprensa Oficial.

E obrigatoria a divulgagdo na imprensa
oficial e, conforme o caso, pela internet.
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5. A Obrigatoriedade de os Estados, Municipios e Outras
Entidades Utilizarem a Modalidade Pregio

Como dissemos ha pouco, no ambito da Unido € obrigatdria
a utilizacdo da modalidade Pregdo para a contratacao de bens
e servigos comuns, porque um Decreto Federal assim o dispos
(Dec. 5.450/2005, art. 4°). No ambito dos Estados e Municipios,
a discricionariedade prevista na Lei 10.520/2002 persiste, eis que
se trata de entidades federativas politicamente autonomas. No
entanto, o Decreto Federal n® 5.504/2005 assim estabelece:

Art. 1° Os instrumentos de formalizag¢do, renovagao ou
aditamento de convénios, instrumentos congéneres ou de
consorcios publicos que envolvam repasse voluntario de
recursos publicos da Unido deverdo conter clausula que
determine que as obras, compras, servigos ¢ alienagdes
a serem realizadas por entes publicos ou privados, com
os recursos ou bens repassados voluntariamente pela
Unido, sejam contratadas mediante processo de licitagdo
publica, de acordo com o estabelecido na legislacdo
federal pertinente.

§ 1° Nas licitagdes realizadas com a utilizagdo de
recursos repassados nos termos do caput, para aquisi¢ao
de bens e servigcos comuns, serd obrigatorio o emprego da
modalidade pregdo, nos termos da Lei no 10.520, de 17
de julho de 2002, e do regulamento previsto no Decreto
no 5.450, de 31 de maio de 2005, sendo preferencial
a utilizagdo de sua forma eletronica, de acordo com
cronograma a ser definido em instru¢do complementar.

§ 2° A inviabilidade da utilizagdo do pregdo na forma
eletronica devera ser devidamente justificada pelo
dirigente ou autoridade competente.
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Vale dizer, os Estados e Municipios sé possuem a
discricionariedade de empregar ou nao a Modalidade Pregao para
a contratacao de bens e servigos comuns, quando correrem a conta
de dotagdes orgamentarias proprias, mas ndo quanto as dotagdes
oriundas de repasses feitos pela Unido.

6. Interpretacao Teleologica das Modalidades Previstas na
Lei 8.666/1993

No tocante a Tomada de Precos, que exige prévio
cadastramento do licitante ou que o mesmo se faca até o terceiro
dia anterior a abertura dos envelopes, ja afirmamos que isso
representa um desestimulo a competitividade, inserta no art. 3°, §
1°, 1, da Lei 8.666/93:

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia
do principio constitucional da isonomia, a seleg@o
da proposta mais vantajosa para a administragdo e
a promogdao do desenvolvimento nacional, e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os
principios basicos da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo
correlatos. (Redacdo dada pela Medida Provisoria n® 495,
de 2010)

§ 1° E vedado aos agentes publicos:

I - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de
convocagao, clausulas ou condigdes que comprometam,
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restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo e
estabelecam preferéncias ou distingdes em razdo da
naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de
qualquer outra circunstancia impertinente ou irrelevante
para o especifico objeto do contrato, ressalvado o disposto
nos §§ 5°a 12 deste artigo e no art. 3° da Lei n° 8.248,
de 23 de outubro de 1991. (Redagdo dada pela Medida
Provisoria n® 495, de 2010) (grifamos).

Suponha-se uma licitagdo sob a Modalidade Tomada
de Pregos levada a efeito por um Orgdo municipal ou estadual
sediado em Porto Alegre-RS. Qual o estimulo de um potencial
licitante sediado em Belém-PA para participar, se tera de percorrer
uma distancia enorme apenas para obter um cadastramento, com
despesas de locomocgao e hospedagem?

A exigéncia de cadastro prévio, que alguns doutrinadores
justificam pelo fato de agilizar a fase de habilitacao ndo se justifica
ante o retromencionado Principio da Competitividade.

Observe-se que a Unido solucionou muito bem essa
questao de cadastro prévio com a instituigao do SICAF - SISTEMA
DE CADASTRAMENTO UNIFICADO DE SERVICOS
GERAIS - SICAF, MODULO DO SISTEMA INTEGRADO
DE ADMINISTRACAO DE FORNECEDORES- SIASG, por
meio da Instrugdo Normativa MARE-GM n° 05, de 21 de julho
de 1995. Segundo essa norma, o licitante que providenciar seu
cadastramento no SICAF ou sua habilitagdo parcial podera
participar de licitagdes, em todo o territorio nacional, no ambito
federal.
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Acreditamos que a redacdo do art. 34, § 2° da Lei
8.666/1993, ao facultar (¢ nao determinar) a aceitagdo de
cadastro de outros Orgdos ou entidades, é que consagrou o ja
mencionado carater regional da Tomada de Precos e o local do
Convite. Essa redacdo consagra, também, uma desconfiancga
inexplicavel quanto a licitude e a lisura dos cadastramentos feitos
pelos diversos entes federativos e suas respectivas administragoes
diretas e indiretas. Seria um absurdo pretender que uma empresa,
interessada em contratar com varios Estados e Municipios,
procedesse ao cadastramento em todos eles. Uma medida salutar
seria a celebracdo de convénios entre Estados, Municipios ¢ a
Uniado, para o compartilhamento do SICAF.

No que concerne a Modalidade Convite, o protecionismo
ao mercado local chega ao absurdo. Podem ser convidados
cadastrados ou ndo, mas os nao convidados que nao tiverem
cadastro prévio nao podem participar em hipotese alguma do
certame, mesmo que tenham interesse em efetuar o cadastramento
(art. 3% § 2°,daLei 8.666/1993). Trata-se, assim como a Tomada de
Precgos, de uma modalidade restritiva a competitividade e parece-
nos concebida sob medida para ser fraudada. Relembre-se que o
art. 21 da Lei 8.666/1993 nao exige a publicagdo, na imprensa
oficial, do instrumento convocatério do Convite. Mormente nos
pequenos municipios, a facilidade para a combinagdo de pregos
entre os licitantes € um estimulo a burla.

Argumentar que € importante o Municipio empregar suas
dotagOes orcamentarias localmente, como forma de fomento a
sua atividade empresarial, também ndo procede, pois € notério
que a grande maioria dos nossos Municipios sobrevive gragas ao
Fundo de Participacdo, ou seja, os recursos para eles alocados
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pertencem a toda a sociedade. No Brasil, temos uma federacao
estranha: ha inimeros Estados e Municipios federados que
possuem autonomia politica, mas nao financeira.

Pergunta-se, entdo: apds a instituicdo da Modalidade
Pregao, por meio da Lei 10.520/02, que, conforme ja demonstrado,
¢ agil, transparente, competitiva e simples, o que justifica
manterem-se as modalidades Tomada de Precos e Convite na Lei
8.666/93?

7. Conclusao

Por todo o exposto, temos, entdo, duas alternativas para
respondermos a essa questao:

a) em nome da protecao aos mercados regionais e locais,
justifica-se que continuemos a praticar a Tomada de Precos € o
Convite, em detrimento da competitividade e da economicidade,
o que ¢ lamentavel;

b) em nome da competitividade, da moralidade, da eficiéncia
e da economicidade, deveria haver apenas quatro modalidades,
revogando-se a Tomada de Precos e o Convite:

b.1) a Concorréncia, destinada a obras e bens e servicos nao
comuns, que exigem, pela sua complexidade, um procedimento
mais cauteloso, além das outras hipoteses previstas na Lei
8.666/1993 (compra ou alienagao de bens imoveis, concessdes de
direito real de uso e licitagcdes internacionais);
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b.2)o Pregdo, para a contratacio de bens e servicos
comuns, a ser utilizado, prioritariamente, na sua versao eletronica
(Decreto 5.450/2005), como ja ocorre no ambito da Unido, dada
a sua modernidade, transparéncia e competitividade. O Pregao
presencial (Decreto n°® 3.555/2000), apesar de representar grande
avango, tem duas desvantagens: a necessidade de o licitante
deslocar-se para o local do pregao para formular lances verbais e
o contato direto com o Pregoeiro e os outros licitantes, o que pode
gerar manipulagdes.

b.3) o Concurso; e
b.4) o Leilao.

Para que a Concorréncia se tornasse mais agil, em caso de
objetos de valor menor, bastaria alterar a redagdo do art. 21 da Lei
8.666/93 no sentido de que o prazo de divulgagao do edital fosse
flexivel, conforme cada caso, € ndo como previsto hoje, em que
sao estabelecidos prazos minimos.

Quanto a fase habilitatéria, a redagao dos arts. 28 a 31
da Lei 8.666/93 ja permite simplificagdao, conforme cada caso.
A habilitagcdo juridica e a regularidade fiscal sdo obrigatorias
em qualquer edital, pois os arts. 28 e 29 determinam que “a
documentacao consistira”. Ja com relagao as qualificagdes técnica
e econdmico-financeira, o edital pode exigir toda a documentacgao,
parte dela ou nada, eis que os arts. 30 e 31 preconizam que a
documentacao “limitar-se-4”. Assim, basta que prevaleca o bom-
senso de quem confecciona o edital para que a Concorréncia seja
mais complexa ou mais simples, conforme cada caso, no tocante
a habilitacao dos licitantes.
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No que diz respeito a publicidade dos instrumentos
convocatorios, ha uma tendéncia de abolir-se a publicacdo na
imprensa oficial, limitando-se essa publicidade a internet’.

Cabe a sociedade brasileira, por meio de seus
representantes, discutir o tema com seriedade, pois os pesados
tributos arrecadados da populacdo merecem ser empregados da
melhor forma possivel.

A doutrina especializada, de um modo geral, vem se
limitando a explanar tecnicamente cada modalidade, de acordo
com a Lei, sem a preocupacdo de apresentar uma visao critica,
como aqui se faz. Possivelmente seja esse um dos motivos da
inércia legiferante que caracteriza o tema.

3 Ver PLC (Projeto de Lei da Camara) n° 32/2007, no sitio senado.gov.br, ja aprovado na Camara dos
Deputados e aguardando inclusdo na Ordem do Dia do Senado Federal. Esse projeto de lei pretende alterar
substancialmente a Lei 8.666/93. Entre outras providéncias, prevé a aboli¢do das publicagdes na imprensa oficial
e sua substitui¢do pela divulgagdo por meio da internet.

Direito em acgéo, Brasilia, v.8 n.1, janeiro 2012



200

Referéncias

CEDRO, 1971, apud DALLARI, Adilson Abreu.
Aspectos juridicos da licitagdo. Sdo Paulo : Saraiva,
2000.

DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da
licitacdo. Sao Paulo : Saraiva, 2000.

JUSTEN FILHO, Margal. Pregdo. Comentdarios a Lei
de licitacoes e contratos administrativos. 10 ed. Sao
Paulo: Dialética, 2010.

SILVA, Antonio Marcello da. Modalidades de
licitagdo — obrigatoriedade e dispensa. In: Estudos
sobre a Lei paulista n. 10.395/70. Sao Paulo.

Direito Administrativo - Modalidades de Licitagdo: Uma Interpretagio Teleoldgica.





