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1. INTRODUGAO

A importancia dos principios juridicos ascende a medida em que a
evolugdo da Ciéncia do Direito se desvencilha da pura dogmética e passa
a incorporar novas dimensoes finalisticas (teleolégicas) e valorativas
iy (axioldgicas)

Uma nitida comprovagdo dessa evolugdo enriquecedora da-nos o
. Direito Constitucional contemporéneo, gue cada vez mais se vale da
i expresséo de principios para estabelecer os fundamentos, as diretrizes e
os valores cardiais irradiadores para toda a ordem jurfdica.'

O dogmatismo, desenvolvido nos séculos dezoito e dezenove, trouxe

ao Direito inegavel seguranca conceptual e sistemética, mas, coerente com

o espirito racionalista, geometrizou-o em demasia, distanciando-o da

realidade. Ao aperfeigoar-se tecnicamente, afrouxou, ao mesmo tempo,

seus importantissimos lagos com 0s fatos socials e com os valores,

aproximando-se do que seria uma Ciéncia pura do Direito. O final do século

dezenove e todo o século vinte trouxeram essas corregdes: de um lado, a

chamada jurisprudéncia sociologica renovou & reforgou a insergdo fatica :

' do Direito e, de outre, a novissima jurisprudéncia dos valores restabeleceu- ‘
the o sentido teleolégico e axiolégico.? ‘

Ocorre que a abundante utilizagdo dos principios como expressao
de finalidades e de valores na ordem juridica vem exigindo um novo tipo de
trabalho sistematico: o de ordena-los cotretamente, segundo sua
abrangéncia (valéncia), sua hierarquizagdo (positiva ou l6gica) e sua

, compatibilidade. Isso é necessario ndo s6 para a sua adequada
f compreenséo quando tomados em conjunto, como para sua aplicacéo
equilibrada. '

. ‘ * Tose apresentada ao XX Gongresso Naclonal de Procuradores de Estado e do Distiito Federal.
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E sob esta perspectiva, portanto, que se desenvolve esta pequena
experiéncia tética de construgéo de um modelo sistemético interpretativo
para os principios da licitag&o.

Escolheu-se o tema da licltagdo por dois motivos: primeiro, por
apresentar nada menos gue dezesseis principios constitucionais e
infraconstitucionais expressos e, segundo, pela importancia pratica do
procedimento licitatério na administragéo piiblica contemporanea.

Em desenvolvimento ao Sumario em epigrafe, o presente trabalho
seguira, assim, a seguinte metodologia expositiva: iniciar-se-a com um
discurso sobre os principios e sua natureza juridica, examinara brevemente
o conceito de licitagdo, apresentara uma sistematizagéo légico-dogmatica
dos principios incidentes sobre este instituto e, por derradeiro, a conclusao
tética.

2. PRINCIPIOS

2.1. GENERALIDADES

Em Ciéncia, denominam-se principios as abstragdes de segundo
grau induzidas de leis que, por sua vez, séo abstragbes de primeiro grau
induzidas de fendmenos.

Com efeito, os fendmenos da natureza, tanto quanto os do espirito,
como na classificagéo de W. DILTHEY, apesar de aparentemente caéticos,
se submetidos a correta metodologia de estudo, revelam regularidades
causals que permitem reduzi-los a leis. Do mesmo modo, um conjunio de
leis, também metodicamente considerado, apresentara outras. distintas
regularidades passiveis de serem grupadas e enunciadas como leis de
leis, ou seja, como principios.

No Direito, embora Ciéncia Normativa, que trabalha no plano abstrato
do dever set, a semelhanga do que ocorre com as Ciéncias Descritivas,
que se debrugam sobre o plano real do ser, as leis sdo abstragbes
construidas sobre a realidade dos fatos sociais, sé que néo indicam
regularidades reais, necessariamente existentes, mas regularidades
desejadas, cuja existéncia se pretende impor. Do mesmo modo, é possivel
dessumir principios normativos de leis normativas, ou seja, abstragoes de
segundo grau que exprimam as amplissimas regularidades desejadas de
todo um sistema normativo.

Desde que identificadas e enunciadas, seja doutrinaria seja
positivamente, essas amplissimas regularidades erigem-se em
caractetisticas fundamentais do ordenamento juridico, como um todo, ou
de seus varios segmentos disciplinares.
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A formulagao adequada dos principios proporciona, uma vez
expressa, uma superior percepgio da ordem juridica da qual foram
derivados, facilitando o seu desdobramento (nomopoiese) e a sua
compreensao (exegese).

[sso & ainda mais certo no caso da ordem juridica contemporanea
que ultrapassa os tradicionais referenciais éticos da legalidade, que
fundaram o Estado de Direito, e absorve os referenciais da legitimidacie,
gue baseiam o Estado Democratico e, mais recentemente, assimila os
referenciais de licitude, que abrem caminho para a realizagéo do Estado
de Justiga. ‘

2.2. NATUREZA JURIDICA

No que toca a sua natureza juridica, € pacifico, gragas a contribuigao
tedesca e italiana, que os principios sdo normas juridicas, tanto quanto o
sdo os preceitos. Coexistem, portanto, as normas-ptincipio ao lado das
tradicionais normas-preceito (ou normas-regra, como alguns preferem).

As duas categorias o constitucionalismo contemporéneo veio
acrescentar uma terceira - as normais gerais, consideradas por HANS
NAWIASKI como um caso derivado pela técnica concorrencial da repartigéo
de poderes federativos® para definir o espaco legislativo de competéncia
federal, restrito a generalidades, respeitando o espago de competéncia
legislativa dos entes federados para editar normas especificas. -

Abandonada, portanto, a peculiaridade desse tertium genus, de
limitada aplicagéo, ainda porgue ja o tratamos em outro trabalho!, cabe
estabelecer aqui as distingdes entre as normas-principio e as normas-
preceito, tomando como critério o seu contetido.

¢ . Quanto & abstragéio. Conforme o ja exposto, a norma-preceito
contém uma abstragéo de primeiro grau, enquanto a norma-ptincipio, uma
abstragéo de segundo grau, generalizando generalizagdes preexistentes.

22 - Quanto a densificagéo. Ou, no seu sentido oposto, quanto a
rarefacdo do conteldo, encontra-se no preceito um maior grau de
determinabilidade para a aplicagdo ao caso concreto, enquanto que, no
principio, hecessita-se de maior nimero de elementos caracterizadores de
seu conte(do normative que sé advirdo através de manifestagbes de
vontade complementares e integrativas, necessariamente intermediarias,
para a concretizagéo de seu comando.

3°- Quanto & fundamentalldade. A referéncia do principio & a todo
o sistema juridico ou parte significativa dele, para dar-lhe coeréncia e
articulagéio, ao passo que a referéncia do preceito esta limitada a uma
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hipétese, como um fato ou uma situagdo especificamente considerados,
de modo que sua auséncia néo afeta a integridade e a coeréncia do sistema.

2. Quanto & situagdo epistemolégica. Os principios estao mais
préximos dos grandes conceitos metajuridicos que influenciam todo o I?ire:rto,
como a prépria idéia do direito (LARENZ) ou os standards de just!ga
(DWORKIN), ao passo que os preceitos realizam a aplicagdo casuistica
clesses valores. :

¢ . Quanto A nomopoiese. Os principios t8m uma necessaria
eficacia nomopoiética, isso &, tém a vocagdo de se reproduzirem em
preceitos ou, mesmo, em subprincipios que Thes conservam o sentido, a
taiz, em suma, o comando essencial, sem esgoté-lo, ao passo dque 0s
preceitos se exaurem em si mesmos, admitindo, apenas, a eventt_;al
integragéo de espago normativo discricionério e a regulamentagéo operativa
que se fizer necessaria, a nivel administrativo.

2.3. FUNGOES

Em virtude dessas caracteristicas e com fundamento nelas, pode-
se afirmar que a distingé@o pratica mais evidente entre ambas as categorias
normativas estd na multifuncionalidade do principio em cotejo com o
preceito, em regra, unifuncional. Com efeito, considere-sc? a multiplicidade
de fungdes que os principios podem desempenhar no Direito segundo essa
lista exemplificativa: :

9 . Fung&o axioléglca. Por ela, os principios definem, na ordem
juridica, os valores que a informam.

°. Fungéo teleolégica. Ou finalistica, por ela, as principios arientam
a ordem jurfdica em diregdo a determinadas finalidades. ‘

3¢ - Funcéo sistémica. Por ela, os principios ddo ordem e coeréncia
a toda a ordem jurfdica ou segmentos disciplinares expressivos; valendo,
neste caso, como 0s proprios criterios classificatorios.

9. Fungéio Integrativa. Por ela, os principios preenchem as lacunas
deixadas pelos preceitos, dando continuidade e consisténcia a toda aordem
juridica. o _

5? - Fun¢do homogenética. Por ela, os principios se reprod‘uzem
em outros principios derivados ou em normas de maior densidade
conteudistica,

62 - Fungéo irradlante. Por ela, os principios informam nao apenas
o0s subprincipios e preceitos deles diretamente derivados, mas comunicam
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o seu contelido valorativo e finalistico a todo o sistema juridico de que
fazem parte.

? - Fungdo provocativa. Por ela, os principios estimulam a
produgéo dos preceitos que os densificardo e, até mesmo, a dos ato
concretos que aplicardo os seus comandos. '

B2 - Fungéo inibidora. Por ela, ao revés da fungdo provocativa, os
principios impedem a produgéo de normas e atos concretos que |lhes violem
o contalido, impedindo-lhes a eficacia.

9% - Funcéo limltativa. Por ela, &4 semelhanga da fungao inibidora,
0s principios impedem parcialmente ou condicionam a produgdo de
preceitos ou a pratica de atos concretos que interfiram em seu contelido,
restringindo de algum modo a sua eficacia.

Em suma, por serem plurissignificativos, principios sdo também
multifuncionais, atendendo, de maneiras distintas, os inimeros comandos
gue sintetizam em seus enunciados.

Dotados de tais caracteristicas e capazes de desempenhar tantas
fungbes, ndo & de se estranhar que a exploragdo de sua utilidade esteja
ainda incipiente e, por isso, os principios constituam uma categoria em
expansao no arsenal tedrico-dogmatico do Direito. Isso os torna
merecedores da maior atengéo por parte dos profissionais que desejam
flexibilizar a interpretagéo preceitual da ordem juridica, sem romper, contudo,
com as conquistas dogmaticas milenarmente incorporadas.

Seu estudo é ainda mais Util para os profissionais que, como é o
caso no Brasil, ficaram impregnados de excessivo racionalismo em razéo
de anos de estudo nas cartilhas do positivismo juridico, acostumados,
quando néo fascinados, com a aparente simplicidade geométrica que
proporcionava, mas hoje se véem diante de novos imperativos sociolGgicos
e éticos a considerar em seu trabalho interpretativo.

Viciados pela simplicidade elusiva do uniconceptualismo e sempre
a busca da tranqiilizadora univocidade, ainda persistimos em procura-los
na ordem juridica positiva, cada vez mais pletdrica e cada vez mais cadtica
e, por isso, sem as dncoras dos principios, arriscamo-nos a vogar 4 deriva
hesse oceano de leis que, no Brasil, despejam-nos quase diuturnamente
os sessenta mil legisladores existentes no Pajs.

Realmente, ao trabalhar com principios, tudo se ordena melhor e
adguire consisténcia mas, para isso, & necessario estar atento as suas
caracteristicas operativas, que sdo bem distintas daquelas do labor
tradicional, a nivel preceitual:
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© . Estar atento a amplitude do contetido do ptincipio, que Ihe
possibilita a realizagéo afravés de inimeras opgbes. No caso da norma
preceitual, de contetdo estrito, a caractetistica & o verbo de agéo: faz,
organiza, Impde, permite, delega, proibe, faculta, outorga, condiciona, altera,
confirma, dispde, determina, efc.

29 . Estar atento 4 gradualidade de peso do contelido do principio,
gue possibilita aplica-lo com maior ou menor intensidade, sem tocar na
validade. No caso do preceito, sé se considera a validade, jamais o peso
ou a importancia do contetido da norma, quando de sua aplicagéo.

® . Estar atento, redobradamente, a conflitualidade no contelido
do principio. Em razéo de suas fungdes sistémicas e irradiantes, os principios
podem-se contradizer quanto a seu contetdo. lsso é tanto mais freqliente
quanto mais plurissignificativo for pelo menos um dos principios confrontados
e nada ha a estranhar que Isso ocorra, pois é uma possibilidade logica a
ser sempre considerada, exigindo-se um trabalho exegético criativo e licido,
tanto por parte do legislador, guanto por parte do aplicador concreto, para
harmoniza-los convenientemente. No caso dos preceitos, ao revés, 0s
preceitos ndo admitem conflitos entre si: normas preceituais mutuamente
incompativeis sdo excludentes uma da outra, segundo regras precisas de
validade. Acrescente-se ainda que o conflito a nfvel de principios é sempre
fecundo e desejavel pela utilidade qgue tem para a evolugdo do Direito.

2.4. CLASSIFICAGAO

Os principios podem ser classificados segundo varios critétios. Para
efeitos praticos, visando a esta exposigao, adotar-se-80 as seguintes
caracterizagdes classificatdrias:

o . Conforme a amplitude (plurissignificagéo): gerais e especials.

2¢ . Conforme sua expressdo: doutrinarios e positivos.

3¢ - Conforme a hlerarqula positiva: constitucionais e
infraconstituclonalis. _

48 - Conforme a fungdio prevalecente: conformadores, impositlvos
ou garanticdores,

52 . Conforme a abrangéncla (todo o ordenamento juridico ou
determinado segmento): fundamentais, gerais e setoriais.

6% - Conforme a utilidade funcional em destaque: capitais e
operatlvos.

Essa tipologia ficarad mals adequadamente explicada no proprio '

desenvolvimento do trabalho, guando sera usada para articular os principios
da licitagéio no direito brasileiro. '
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3. LICITAGAO

De modo geral, como convém a este trabalho, que se pretende ater
aos principios, o conceito de licitagao, embora dependendo da énfase que
se queria atribuir a determinado aspecto particular, pode ser assim
enunciado: procedimento adminlistrativo que tem por objeto a sele¢éo
de contratantes habllitados que oferecam as propostas mals
vantajosas. :

N&o & uma conceituagio exaustiva e, muito menos, perfeita e
acabada, mas tem a virtude de néo conter elementos polémicos. . Todos os
comentaristas do instituto - e existem em razoavel nimero - concordam
que se trata de uma série de atos coordenados visando a um ato final
(procedimento) que vem a ser a declaragao de uma ordem seletiva de
candidatos & contratagdo que, havendo comprovado sua capacidade
especial (habilitagdo), tenham oferecido as propostas mais vantajosas
(segundo critérios objetivos).

Ha, todavia, destaques de alguns elementos conceptuais segundo a
dptica do doutrinador, como se pode observar pelos exemplos que se
seguem. :

O eminente e saudoso HELY LOPES MEIRELLES déa destaque a
presencga da Administragdo Pdblica® o que ja n&o nos parece importante,
com o advento da extenséo do artigo 1°, paragrafo tinico, da Lei n® 8.666/
93, que passou a abranger ndo so os entes da administragéo publica como
as entldades controladas direta ou indiretamente pelo Estado, tal como,
alias, se previu na propria Constituigéo, no artigo 22, XXVI, que as
menciana.

MARCELLO DA SILVA também se refere @ Administragao e
acrescenta um rol de objetos: obras, servigos, compra de materiais e
géneros e alienagdes de bens. Como toda particularizagéo pode ser, como
ficou, incompleta, ainda porque é dispensavel esse arrolamento®.

LUCIA VALLE FIGUEIREDQ sublinha a unilateralidade e, também,
discrimina o objeto, embora o faga de modo mais geral’.

QOutro especialista, ADILSON DALLARI, qualifica o procedimento
como unilateral e discricionario®. Com a devida vénia do ilustre autor temo-
lo como vinculado, entendendo que a discrigéo se circunscreve a aspectos
preliminares, como contratar ou néo, definir o objeto e valer-se ou nao de
uma faculdade de dispensa. ~

Por fim, o chamado concelto fegal & o que se depreende dos
dispositivos enunciativos da Lei n® 8.666/93: um procedimento (art. 38)
destinado a selecionar a proposta mais vantajosa (art. 3%) como condigéo
para contratar com as entidades subordinadas ao regime daquela Lei (art.
12 e seu paragrafo).
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Como se pode observar, ha coincidéncia quanto aos elementos
essenclais ao conceito de licitagdo, podendo-se, portanto, partir para a
identificagéo dos principios que a regem, segundo a tipologia anunciada’®.

4. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA LICITAGAO

A nivel constitucional onze principios informam o instituto da licitagéo,
dispostos em trés nivels de abrangéncia: fundamental, geral o setorial.

A distingdo desses trés niveis é feita no proprio Texto Constitucional
de 1988, estabelecendo uma hierarquia axiologica interna de grande
importancia na técnica de interpretagao: os principios fundamentals, que
informam toda a Constituigao e se situam na cispide do ordenamento
juridico, como os estabelecidos no Titulo |; os principlos gerais, que
informam Titulos ou Capftulos inteitos, como os relacionados no art. 37,
caput, dirigidos a Administragéo P(iblica (Titulo 111, Capitulo VIl} ou os do
art. 170, referentes a Ordem Econdmica (Titulo VII, Capitulo 1), e os
principlos setorials, informativos de determinados institutos ou conjunto
de institutos, como, por exemplo, os que se destinam a magistratura (art.
95) ou os que se voltam & produgdo e & programagao das emissoras de
radio e televisao (art. 221).

No que toca a licitagéo, cinco dos principios constitucionais
fundamentais sdo sobre ela diretamente influentes; cinco principios
constitucionais gerais e um principio constitucional setorial, especifico,
embora desdobrado em dois dispositivos distintos.

4.1. PRINCIPI0S CONSTITUCIONAIS FUNDAMENTAIS

Tam direta influéncia sobre o instituto da licitagéo cinco principios
fundamentais; o da legalldade, o da legitimidade, o da movralidade, o da
Isonomia e o da livre inlciatlva.

4.1.1. LEGALIDADE

O principio da legalidade, consagrado no artigo 12, caput, da
Constituigéo, sintetiza a grande conquista juspolitica do Estado de Direito,
irradiando-se sobre todo o ordenamento juridico e, em especial, sobre a
atividade administrativa do Estado (art. 37, caput). Este principio delimita
a agdo do Estado néo s6 em termos do que pode fazer {substantivo), como
em termos do como pode fazer (instrumental).
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Com efeito, a Administragdo ndo é livre para agir; ela s6 age
secundum legis, com o contedido e sob as formas previstas em lei. A
legalidade se desdobra em dois momentos distintos: o da submisséo do
agir a lei e o do controle dessa submiss&o. No primeiro momento importa
a natureza derivada da atuagéo da administragéo publica ao complementar,
seja com preceitos normativos secundarios, seja com comandos concretos,
a normatividade legal. No segundo momento o que importa & o controle
dessa submissdo, seja por parte dela propria, seja por parte de érgéos
competentes para exercé-lo nos demais Poderes do Estado, manifestado
ex officio ou provocado por quem a lei reconhega legitimidade para fazé-
lo.

O principio da legalidade, no caso da licitagdo, pareceu ao legislador
infraconstitucional de tal forma importante que veio a ser reproduzido no
art. 3° da Lei n® 8.666/93, considerando-se justificada a redundancia por
motivos pedagdgicos, uma vez que a aplicagdo, em todos os niveis da
Administracdo Publica, & feita por servidores leigos.

4.1.2. LEGITIMIDADE

O principio da legitimidade, também consagrado no art. 1%, caput,
da Constituicéo, a par do principio da legalidade, que é a magna conquista
do Estado de Direito, complementa-o como a expresséo juridica maxima
do Estado Democrético. A legitimidade, concebida como a vontade geral
da sociedade, é recolhida pelos processos democréaticos de participagéo
politica abertos pela ordem juridica, sejam diretos, semidiretos e indiretos,
produzindo a permanente definigéo soberana dos interesses publicos e de
como devem ser satisfeitos pela agéo do Estado, notadamente pela atuagéo
administrativa a seu cargo. :

O principio da legitimidade informa precipua e diretamente a criagéo
da norma legal, constitucional ou ordinaria, e, indiretamente, a sua
integragédo, sempre que houver sido autorizado o exercicio da
discriclonariedade administrativa ou judiciaria.

4.1.3. MORALIDADE

O principlo da moralidade, extraido do dever de construir no Pais
uma sociedade justa, expressa no art. 3%, |, da Constituigéo, &, ao mesmo
tempo, a inspiragdo e o balizamento da legalidade e da legitimidade, pois
nada tera validade se néo respeitar os mais profundos valores da convivéncia
social, como a dignidade da pessoa humana (art. 12, 111}, sua liberdade e
seus bens (art. 5, caput). B
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Este aureo principio, tradicionalmente incorporado ao Direito, mas
hoje, mais gue nunca, explicitado positivamente, sinaliza a realizagdo, no
tempo, do ideal do Estado de Justi¢a que, sem prescindir dos travejamentos
legais e politicos do Estado de Direitc e do Estado Democrético, mas, na
verdade, trabalhando sobre eles, proporcionara a plenitude ética da ordem
juridica, no seu mais amplo e elevado sentido, ou seja, como expressao
néo apenas do direito posto, mas dos elevados valores que a inspiram e a
validam.

Este principio informa diretamente o principio geral da
impessoalidade, como adiante se expora, e também foi reproduzido
Infraconstituclonalmente na Lei n® 8.666/93 (art. 32, caput) iguaimente
com propdsitos pedagogicos.

4.1.4. \SONOMIA

O principio da Isonomia éa maxima expressao da iguaidade dos
seres humanos, sem distingdo de qualquer natureza, e de sua idéntica
dignidade perante a sociedade, a lei e o Estado (art. 1% 1ll, e art. 52, caput).
Assim como todos entre si se devem respeito, também todos devem ser
tratados com igual respeito pela ordem juridica e pelo Estado, que éo
instrumento maximo da sociedade para realizar este valor.

Em sua mais elevada expresséo, o principio isonémico se expressa
como um comando ao legislador ardinario (art. 5°, caput) bem como ao
legislador constituinte reformador (art. 60, § 4%, IV): éa igualdade na lei.

Como decorréncia, ele também se impde aos Poderes executores
da ordem juridica, o administrador e o juiz, manifestando-se com uma série
de principios corolarios, gerais e setoriais, constitucionais e
infraconstitucionais, todos voltados & garantia do igual tratamento a todos
que se encontrem em igualdade de situagdo, proibindo-se distinguir onde a
lei ndo houver feito distingdo: agui temos a igualdade perante a lei.

Este principio fundamental, como adiante melhor se expora, informa
diretamente a enunclagéo do principio infraconstitucional capital da
igualdade, encontrado no art. 3%, caput, da Lei n® 8.666/93.

4.1.5. LIVRE INICIATIVA

hajam por bem de constituir, sejam transitorias, sejam permanentes, a
Ilbe_rdqde de atuar em todos os campos da atividade humana, respeitados
os limites que a prépria Constituigao preve.

Assim, a livre iniciativa se estende & manifestagéo do pensamento
(art. 5%, 1V), ao exercicio de cultos religiosos (art. 59 VI), a expressdo
intelectual, artistica, cientifica e de comunicagéo (art. 52, IX), ao exercicio
de qualguer trabalho, oficio ou profissdo (art. 5% Xlll), & reuniéo pacifica
(art. 5%, XVI) e a associagéo de qualquer natureza (art. 5% XVII).

De modo inequivoca, este principio reserva a sociedade ainiclativa
de qualquer atividade, até mesmo a que se volte a modificagdo, extingéo
ou fusdo do FEstado ou & alteragdo dos poderes (iniciativas) que lhe foram
cometidos, pois tal & o alcance da reserva expressada no art. 12, paragrafo
Gnico, da Constituicdo Federal e também no seu art. 14, que afirmam e
conceituam a “soberania popular’, uma evolugao dos conceitos limitativos
de “soberania estatal’ ou, mesmao, de “soberania nacional”, com profundos
reflexos nas teorias contemporaneas do poder constituinte.

4.2. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS GERAIS

Dos principios constitucionais gerais, pertinentes a licitagéo,
destacam-se também cinco: o da publicldade, o da impessoalidade, o
da moralidade administrativa, o da iniclativa econdmica e o da livre
conhcorréncia. ‘ o

4.2.1. PUBLICIDADE

O principio da publicidade, expresso no artigo 37, caput, da
Constituigdio, é uma decorréncia instrumental do principio da legalidade
torpado em seu momento ou acepgéo de controle. De fato, a realizagao
pratica da legalidade se tornaria impossivel se néo fosse aberto a tddos,
particularmente aos préprios Poderes do Estado, tomar conhecimento dos
atos praticados por qualguer deles,

Encarada sob outro dngulo, a publicidade, além de dever do Estado,

_é um poder reservado pela sociedade, que se exprime, na propria |
Copstituigéo, como um direito a receber dos érgdos plblicos informagdes E
de interesse particular, coletivo ou geral (art. 5%, XXXIl), assegurando-se a
_tc?dos a obtengdo de certiddes em repartigbes plblicas para defesa de

?tl;'e)sitos e esclarecimentos de situagdes de interesse geral (art. 52, XXXIV, !

O principio da livre inlciativa, expresso no art. 12, |V, da Constituigao,
esta para a vida social e econdmica assim como o principio da liberdade,
contemplado no art. 3, |, esta paratodaa vida emn sociedade. E um principio
fundamental que reconhece a cada individuo e a todas as assoclagdes que
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O princlpio assegura a necessaria visiblilidade sobre o agir do Estado
ou de quem por ele atue, o que hoje ja se incorporou aos mores publicos
com a denominagéo, algo imprépria, de “transparéncia”, em vez de
visibilidade {0 que, obviamente, contém uma aluséo implicita ao que se
possa interpor ao conhecimento dos atos do Poder Pdblico).

Observe-se, por derradeiro, que, da mesma forma que ocorreu com
os principios constitucionais fundamentais da legalidade e da moralidade,
o ptincipio constitucional geral da publicidade também foi reiterado e
reafirmado redundantemente na Lei n® B.666/93, em seu art. 3%, caput,
obviamente com idénticos propositos pedagogicos. '

4.2.2. IMPESSOALIDADE

O principio da impessoalidade, também arrclado no art. 37, caput,
da Constituigao deriva-se diretamente do principio da legitimidade, referido
aos servicos de interesse pubiico, que é geral, distinto dos servigos de
interesse pessoal. Prende-se, também, ao principio da moralidade, pois
visa a proscrever o favoritismo e o tratamento privilegiado, o que também
o aproxima, no particular, do principio isondmico, ja4 que ndo cabe a
Administrag@o fazer quaisquer outras discriminagoes que néo aquelas que
tenha feito a lei (art. 52, caput, da Constituigéo).

S#o, portanto, dois aspectos que se complementam: a proibigao de
prosseguir interesses outros que os que a lei haja definido e a proibigéo de
prosseguir interesses do proprio ente estatal (interesses publicos
secundarios) como se foram todos, por terem o Estado como titular,
necessariamente ou do mesmo modo, legitimos.

O principio da iImpessoalidade tambem se encontra repetido na
Lei n® 8.666/93, no art. 32, caput, com os propésitos pedagogicos refetidos,
j& que nédo seria o caso de considerar a reiteragao sequer reforgativa do
principio constitucional geral. '

4.2.3. MORALIDADE ADMINISTRATIVA

O principlo da moralidade administrativa, igualmente expresso
no art. 37, caput, da Constituigao, & uma derivagdo imediata do principio
fundamental da moralidade, voltado, embora, de modo especial, ao
compottamento da Administragéo Publica, a cargo de seus orgaos e, em
Gltima analise, de seus agentes.

Este principio, assim expresso, enfatiza o dever ético da
Administragdo Publica através de seus agentes. Caracteriza-se a
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imoralidade administrativa - a ilicitude especifica do agir do Estado
administrador - quando ha um desvio das regras dispostas para a producéo
de efeitos benéficos a sociedade, para atingir resultados estranhos &
finalidade que deve nortear sua acao.

Este principio também pde em evidéncia o dever da boa

- administragdo, o que vem a ser uma aplicacdo da teoria weberiana da

mpr-al de res.ultados,- em oposigdo & moral das intengGes, importante na
at'wlfiade privada, mas irrelevante no casc da atividade administrativa
publica. - '

4.2.4. INICIATIVA ECONOMICA

O principlo da iniciativa econémica, expresso no art. 173, caput,
da Constituigdo, afirma.a reserva sacial da iniciativa econémica,
especializando, neste campo, da produgdo, circulagéo, distribuicéo e
consumo das riquezas, o principio da livre iniciativa, o que significa a
exclusdo, em regra, da atuagdo concorrencial ou monopolista do Estado
ho dominio econdmico.

Qma vez posto em nivel constitucional, o principio s6 admite ser
excepcionado rigorosamente dentro das previsdes da propria Carta e, em
decorréncia, o Estado deve buscar no setor privado os bens e servigos de

que pepessita, 0 que se exprime no principio constitucional setorial matriz
das licitagtes.

4.2.5. LIVRE CONCORRENCIA

Q principio da llvre concorréncia, encontrado no art. 170, IV, da
Constituigdo, consagra a competigdo econdmica, beneficiando a sociedade
pela redugdo dos custos e pela melhoria da qualidade dos bens e servigos
que The séo ofertados, tudo segundo a lei da oferta e da procura.

Este principio, ndo obstante, é temperado pela intervengéo
regulatdria, deferida ao Estado para definir padrdes minimos a serem
observados, e pela intervengao sancionatéria, para punir o abuso do poder
econdmico, que falseia e subverte a livre economia de mercado.

4.3. PRINCIPIO CONSTITUCIONAL SETORIAL

. .O principlo constltucional setorial da licitagéo se encontra em
dois dispositivos constitucionais: o ait. 37, XXI, e o art. 175, caput.
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A dicgdo mais ampla do principio licitatorio esta no art. 37, XXI,
submetendo as obras, servigos, compras e alienagGes da Administragdo
Publica direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ao processo da licitacao
plblica, admitindo, embora, excegoes legais.

A dicgdo mais restrita do principlo licitatério encontra-se no art.
175, caput, com escopo especffico e dirigido as concessoes e permissbes
de servigo plblico, sem admitir, contudo, excecdes (“sempre através de
licitagao™). _

Com essa dupla previs&o, ndo s6 ficou proscrito o afastamento da
licitagdo nas concessdes e permissoes de servigos plblicos, como se
estendeu o certame obrigatério & permisséo, que ndo tem natureza
contratual, e & concesséo, que para alguns autores tampouco & considerada
um contrato, mas um ato complexo.

5. PRINCIPIOS INFRACONSTITUCIONAIS DA LICITAGAO

A partir dos principlos constitucionais examinados, a lei nacional
que regula o instituto para Unido e, a nivel de normas gerais, para Os
Estados, Distrito Federal e Municipios, editada no exercicio da compeiéncia
privativa da Unido (art. 23, XXVii, da Constituigao Federal), a Lei n° 8.666,
de 20 de junho de 1993, explicita nove principlos: o da isonomia, o da
legalidade, o da Impessoalidade, o da moralidade, o da lgualdade, o
da publicidade, o da probidade administrativa, o da vinculagio ao
Instrumento convocatério e o do julgamento objetlvo, com mengao,
ainda “aos que lhes sdo correlatos” (art. 32, caput). :

Desses hove principios, Ja se indicou que cinco deles tém assento
constitucional, explicando-se a repeti¢ao redundante pelo interesse
pedagogico do legislador em té-los bem firmados em beneficio dos
aplicadores; sédo eles: o da isonomia, o da legalidade, o da
Impessoalidade, o da moralidade e o da publicidade. Restam, portanto,
quatro outros principios puramente infraconstitucionais: o da igualdade,
o da probidade administrativa, o da vinculagéo ao instrumento
convocatério e odo Julgamento objetlvo, aos quais se deve acrescentar
um quinto, & mais importante de todos, que esta expresso, embora
implicitamente, no mesmo art. 3%, caput, o principlo da competicéo, a0
estabelecer a finalidade do procedimento, de “selecionar a proposta mais
vantajosa’. : - ’ o

Esses cinco principios infraconstitucionais da licitagéo apresentam,
ainda, uma hierarquizagéo evidente. Dois deles, o da competigédo e o da
igualdade, s&o embasamento substantivo de todo o procedimento licitatorio,
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ao passo que os demais trés, o da probidade admilinistrativa, o da
v[nculagza.o ao instrumento convocatério e o do julgamento objetivo,
s#0 seu alicerce operativo. Porisso, distinguem-se, a seguir, os principios

mfracgnstitucionais capitais e os principios infraconstitucionais
operativos.

5.1. PRINCIPIOS INFRACONSTITUCIONAIS CAPITAIS

Séo, como se distinguiu acima, aqueles que presidem a todo o
prgcgd‘imento, embora com énfases diferentes conforme as suas fases. O
principio da competigdo se dirige a satisfagao do interesse da sociedade
lptegralmente considerada, ao passo que o ptincipio da igualdade se volta
a protegéiq c{os licitantes. Nao ha como precedeg axiologicamente a igualdade
a competigdo, uma vez que a competicdo, para obter a proposta mais

vantajosa, é finalistica, ao passo que a Igualdade rege apenas o meio de
execucao.

5.1.1. COMPETICAO

O principio da competicic, expresso no art. 3% caput, da Lei n®
8.666/93, embora de modo implicito, na expressio ja referida “selecionar a
proposta mais vantajosa”, orienta e justifica todo o processo, desde sua
instauracéo a adjudicagdo, prosseguindo durante a execugéo do contrato
Flecorrente, bem como se aplica a declaracdo de dispensa e de
inexigibilidade e, ainda, a anulagio e a revogagéao.

. A finalidade de identificar o administrado que oferega a proposta
mais vantajosa &, na verdade, a legitima, pois é a que atende aos interesses
da’ sgciedade, que devera arcar com os 6nus e, por isso, devera auferir.o
maximo de vantagens. A competicdo se estabelece para favorecer a
sociedade, detentora dos interesses primarios, e ndo o administrador
pablico, que tem interesse detivado. .

IIEste principio & algado ao primeiro plano pela doutrina mais moderna
e autorizada, em resposta a seguinte indagagéo retdrica: para que se quer
um certame licitatdrio plblico?

5.1.2. IGUALDADE

.O principio da Igualdadé, expresso & explicito no art. 3%, caput,
da Lei .ng 5_3.666/93, é uma clara detivagio do principio isondmico, voltado a
garantir a igualdade dos licitantes perante a lei e, em decotréncia, a igualdade
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perante as normas administrativas diretamente aplicaveis ao processo
licitatério, inclusive e principalmente o seu instrumento convocatério.

As especificagbes normativas que versem sobre a pessoa dos
candidatos & contratagdo e ao objeto do contrato ndo podem ter outra
justificativa que o interesse plblico especifico a ser satisfeito pela prestagao
contratual a que se obriga o administrado, de modo.que a “proposta mais
vantajosa” estard pré-definida em termos gerais e necessariamente
contida no objeto do contrato a ser licitado.

Este principio, que & moderador e limitativo do principio da
competigdo, responde a indagagdo retorica: como se quer um certame
licitatorio pUbiico?

5.2. PRINCIPIOS INFRACONSTITUCIONAIS OPERATIVOS

Os restantes trés principios relacionados no art. 32, caput, da Lei n®
8.666/93, da probidade administrativa, da vinculagéo ao instrumento
convocatério e do julgamento objetivo, sdo necessarios para orientar o

procedimento licitatério, em especial em suas fases executivas, dal a

denominagdo de principios operativos.
5.2.1. PROBIDADE ADMINISTRATIVA

O principio da probidade administrativa, doart. 3%, caput, da Lei
n® 8.666/93, deriva diretamente do principio da moralidade
administrativa, visando a perscnalizagao dos agentes administrativos
relacionados ao processo licitatério e a sua responsabilizagéo penal, civil,
administrativa e politica pelos atos praticados que se desviem da legalidade,
da legitimidade e da licitude, valores esses hoje tutelados amplamente pela
ordem juridica constitucional (art. 52, LXXIH, CF). .

Essa onimoda responsabilizagdo, que vai até a suspenséo de direitos
politicos, perda da fungéo pliblica, indisponibilidade de bens e ressarcimento
ao erérlo, sem prejuizo das demais formas penais, civis e administrativas
previstas em lei, foi prevista pelo legislador constitucional (art. 37, § 4%,
CF).

5.2.2. VINCULAGAO AO INSTRUMENTO CONVOCATORIO

O principio da vinculagédo ao instrumento convocatério, do art.
32, caput, da Lei n? 8.666/93, é consectario do préprio principio capital da

]
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licitag&do. E a partir da fidelidade absoluta de todo o processo ao instrumento
que convida os administrados interessados ao certame licitatério que se
pode garantir a dispensa de igual tratamento a todos, sem quaisquer
diferenciagbes ou discriminagdes que ndo aquelas previstas, levadas em
conta exclusivamente para garantir a selegdo das qualidades subjetivas e
objetivas pretendidas, consideradas necessérias para atender ao interesse
publico visado.

Por outro lado, se todas as exigéncias subjetivas, concernentes aos
licitantes, e objetivas, relacionadas as ofertas, devem se conter nos termos
do instrumento convocatdrio, nada mais podera vir a ser exigido pela
Administragdo, nem, tampouco, ser por ela aceito como elemento
discriminatdrio, por mais razoaveis que possam parecer. Tal o alcance,
peremptério, do que se contém no instrumento convocatdrio.

5.2.3. JULGAMENTO OBJETIVO

O principio do juigamento objetivo, do art. 32, caput, da Lei n®
B8.666/93, se apresenta também como uma conseqiiéncia dos dois principios
capitais da licitagdo. Na ocasifio da apreciagao das melhores condigbes
oferecidas, somente as previstas (principio da vinculagéo ao instrumento
convocatério) serdo levadas em conta para desigualar os licitantes. Em
outros termos: as “methores condigbes” serdo sempre aguelas
predeterminadas em tese pela autoridade licitatoria, para serem
consideradas nas hipdteses oferecidas pelos licitantes, mesmo que de fato
pudessem ser consideradas mais vantajosas para a Administragio outras
condigoes.

O julgamento objetivo ha de ser o que se funda em premissas
possiveis, consistentes com o objeto a ser alcangado e suscetiveis de
duantificagdo ou qualificagéio, e que prescindam de estimativas, conjeturas,
suposigdes ou preferéncias intuitu personae. Toda subjetividade devée
ser afastada pelo emprego de dois instrumentos: a pontuagéo dos
elementos relevantes, previamente escolhidos, e a justificagéo da decisdo
com suporte na pontuagao adotada.

6. OUTROS PRINCIPIOS DOUTRINARIOS

O método utilizado neste trabalho prestigiou a derivagdo e o
entrosamento de principios, partindo dos mais abrangentes aos de menor
amplitude. Mas, além desses examinados, outros ha, doutrinarios e
positivos, que t8m alguma referéncia informativa sobre a licitagdo. A doutrina
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brasileira, por exemplo, oferece outras expressoes principiolégicas que
merecem destaque.

HELY LOPES MEIRELLES refere-se aos principios do
procedimento formal, do sigilo ha apresentacéo das propostas e de
adjudicagéio compulséria ao vencedor”, todos auto-explicativos.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, por sua vez, trata
também do principio da fiscalizagéo pelo disputando™, dando énfase
ao sistema de controle que, a rigor, deve ser muito mais aberto, para legitimar
até os profissionais e empresas que, embora néo tenham disputado, tém
interesse na juridicidade das licitages, pois tantas vezes terao desistido
de concorrer em razdo de condigdes que acabam ndo sendo respeitadas.

Para encerrar esses exemplos, que visam a demonstrar a riqueza
com que se pode examinar certos institutos sob o prisma principiolégico,
vale mencionar um dos mais licidos administrativistas da nova geragao,
MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO, que alinha, além dos ja estudados,
o do procedimento formal (como HELY LOPES MEIRELLES), € mais 0
da universalidade, que veda clausulas ou condigdes que resttinjam,
comprometam ou frusirem o carater competitivo da licitagdo, o da realidade,
que exige a possibilidade fatica de satisfazer o objeto licitado, e o da
razoabilldade, que demanda a adequada proporcionalidade entre meios &
fins'?. '

A lista podera ser ampliada, por suposto, se a ela acrescentarmos o
elenco dos principios gerais do Direito Administrativo que, de maneira direta
ou indireta, terao significagdo no processo licitatério. Nas sucessivas edictes
de meu "Curso”, tenho procurado aptimora-lo, em beneficio do bom estudo
slstematico da matéria®. Surgem, assim, o principio da finalidade, o da
razoabilidade (como MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO), o da

executoriedade e, com maior importancia, o da motivagéo, hoje positivado,

consiitucionalmente.
7. CONCLUSAO

Procurou-se ter demonstrado a importancia e, até, a necessidade
da dogmética dos principios no direito contemporéneo, usando, como estudo
de caso, a licitagao.

E possivel retirar-se alg umas conclusdes objetivas atinentes, no caso,
a licitagdo, mas, o que & mais importante, atinentes a qualquer instituicao
sobre a qual se verifique uma incidéncia mltipla de principios, em niveis
hierarquicos escalonados.
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_ 12) A metodologia utilizada pode ser aplicada a guaisquer outros
institutos, especialmente no Direito Plblico, com grandes beneficios para
o intérprete.

22) E inegavelmente 0til e elucidativa, além de estimulante, a
abordagem principiolégica dos institutos juridicos, notadamente por
dar énfase aos fins e aos valores da norma, sem os quais ela deixa de ter
expressio valiosa ho mundo do direito. _

3% No caso da licitagéo, tomado como base do estudo, o alcance
pratico do método sobressai claramente da derivagéo constitucional que
se pode construir dos principios adotados explicita e implicitamente na Lei
n? 8.666/93.

42) O estudo do caso licitatério torna também visiveis as relagbes
interprincipiolégicas, em linha e colaterais, uma vez dispostas
sistematicamente.

5% Cabe ao intérprete-aplicador examinar, nessas relagbes
interprincipiolégicas, as fungbes que cada principio deve desempenhar,
ponderando-as e destacando a que se deva considerar dominante.

62 Deve, ainda, o intérprete-aplicador estar atento para dar a solugéao
aos aparentes conflitos Interprincipiolégicos de modo que,
harmoniosamente considerados, seja possive! retirar-se uma resultante
coerente com todo o sistema juridico.

A importancia crescente dos principios, longe de ser um modismo
acidental ou um preciosismo inGtil, € o resultado de uma longa evolugéo do
Direito que, partindo das concepgdes dogmaticas, absorveu os conceitos
socioldgicos e, por fim, os axiolégicos, em processo de permanente
enriquecimento e sem perda das conquistas técnicas sedimentadas,
tornando, ao cabo, mais nitidos os valores matticiais do ordenamento juridico
e as finalidades sociais que o justificam.

Essa nitidez paira acima das dificuldades e inconsisténcias da pletora
de normas que caracteriza os ordenamentos juridicos contemporéneos
para lhes proporcionar ordem e sentido, gragas a eficécia integrativa e
interpretativa que é propria aos principios™.

Hoje, por fim, sem suporte na técnica dos principios, os ordenamentos
juridicos e os seus respectivos institutos ndo séo mais que aglomerados
cadticos e descompassados de normas em crescente abundancia, que
desafiam o melhor da criatividade, da ciéncia, quando nao da paciéncia
dos intérpretes.
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NOTAS

{1) Este fenémano vem sendo observado desde o término da Segunda Guerra Mundial e examinado em
‘\Iit' profundidade como, por axemplo, por VEZIO CRISAFULLI, na obra La Costituzione e le sue Disposizionl
i di Principl (Ed. Dott. A, Giuffrd, Mildo, 1962).

(2) A respeilo, recomenda-se a leitura da preciosa obra filosdfica de MIGUEL REALE, A Nova Fase do
Direlto Moderna (Ed. Saraiva, S. Faule, 1980). .

(3) Ao anotar a ligio de HANS NAWIASKI, “Mann kam daher die Rahmen varschiften als einen Unterfalt der
Konkurrienden Gesetz betrachten”, ALGING PINTO FALCAQ afirma a identidade de sentido de norma geral
ontre ¢ Direito alemio e o brasileiro (Constituigtio Anotacda, Rio, Konfino, 1955, Vol. |, p, 61).

{4} In Constitulg&o e Revisfio, Forenss, Rio, 1991, pp. 128 a 171,

{5} Llcitagdo e Contrato Administrativo, R. dos Tribinais, Sao Paule, 1973, p. 6.

(6) ContratagBes Administrativas, 1971, p. 53,
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