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O TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO:
SEGURANCA JURIDICA E CONSEQUENCIALISMO

THE COURT OF ACCOUNTING OF THE MUNICIPALITY OF SAO
PAULO: LEGAL CERTAINTY AND CONSEQUENTIALISM
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RESUMO

A partir da premissa de que o pregdo é um procedimento licitatorio cuja inabilitacdo de
licitantes deveria ser medida excepcional, vez que implica na impossibilidade de o érgédo
licitante contratar a melhor proposta obtida na licitagdo, o presente estudo avalia o padréo
decisorio do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo em relacéo a tal temética. Neste
contexto o artigo investiga, também, a temética do consequencialismo juridico e da seguranca
juridica, apontando o padrdo decisorio da Corte de Contas sobre o tema.
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ABSTRACT

Based on the premise that the auction is a bidding procedure whose disqualification of bidders
should be an exceptional measure, since it implies the impossibility of the Public
Administration contract the best proposal obtained in the bidding, the present study evaluates
the decision-making pattern of the Court of Account of the City of S&o Paulo in relation to this
theme. In this context, the article also investigates the theme of legal consequentialism and legal
certainty, pointing out the decision-making pattern of the Court of Auditors on the subject.

Keywords: Account Court. Legal certainty. Consequentialism.

1. INTRODUCAO

Sendo o pregdo um procedimento licitatorio no qual se aplica a inverséo de fases, a

inabilitacdo de licitantes é uma medida excepcional — ou pelo menos deveria ser —, uma vez que
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a inabilitagdo implica na impossibilidade de o 6rgéo licitante contratar a melhor proposta obtida
na licitacdo. A partir desta premissa, ou seja, da excepcionalidade de inabilitacdo de licitantes,
o0 presente estudo foi concebido com o objetivo de avaliar o padrao decisério do Tribunal de
Contas do Municipio de Sao Paulo no que tange a esta tematica.

Ainda, a investigacdo em questdo foi delineada para auferir como o 6rgdo de contas
Municipal vem aplicando os conceitos do consequencialismo pratico oriundo da lei da
segurangca juridica?, que objetivou contribuir para o pragmatismo na atividade administrativa e
para a criacdo de um ambiente institucional mais favoravel a inovacao, seguranca juridica e
efetividade da acdo estatal (SUNDFELD et al., 2018).

Ocorre que apds a investigacao e analise de acorddos prolatados por este Tribunal,
constatou-se gque a inabilitacdo de licitantes no municipio de Sdo Paulo ndo necessariamente é
medida excepcional e, as decisbes proferidas pelo Tribunal de Contas do Municipio de Séo
Paulo ndo tem aplicado a lei de seguranca juridica como base fundamental.

O que se extrai da investigacdo € que a Corte de Contas em questdo possui uma
atuacdo extremamente formalista, aqui considerada a estrita e formal aplicacdo da lei e regras
editalicias, ndo tendo por praxe realizar analises consequencialistas, aqui consideradas como
situacOes que ultrapassam o0 quanto prescrito na forma da lei com o objetivo de se buscar
pragmatismo e eficiéncia.

E entdo, a partir da realidade constatada, com base em estudo empirico, que se
ensaia a necessidade de se fomentar um debate sobre a eventual incorporacdo de uma analise
consequencialista aos padroes decisorios desta Corte de Contas Municipal. Isto objetivando a
melhor alocacdo de recursos para a Administracdo Publica e sociedade afeta a circunscri¢do
territorial do Tribunal.

2. METODOLOGIA
Trata-se de um ensaio oriundo de estudo exploratorio, descritivo e interpretativo

conduzido inicialmente a partir da analise de decis6es proferidos pelo Tribunal de Contas do

Municipio de S&o Paulo, no contexto da inabilitacdo de licitantes em procedimentos licitatorios

2 Lei Federal n° 13.665/2018, que alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB (Decreto

Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 19422.
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na modalidade de pregdo. A fonte priméria da informacéo consiste no material coletado através
de pesquisa de jurisprudéncia perante o sitio eletrénico do Tribunal de Contas Municipal.

A pesquisa foi realizada entre 25.4.2018 e 25.4.2022. O periodo inicial esta
relacionado ao inicio de vigéncia e inclusdo dos artigos 20 e 21 na LINDB, que versam sobre a
necessidade de serem consideradas as consequéncias juridicas, praticas e administrativas das
decisOes emanadas nas esferas administrativa, controladora e judicial. A data de corte abrange
0 periodo de 4 anos de vigéncia das nomas em estudo.

Para o recorte investigado definiu-se a utilizacdo de determinadas palavras-chave,
sem adicdo de filtros adicionais, no campo “esta expressdo ou frase exata”®. Foram mantidos
apenas 0s processos de denuncia e representacdo, sendo descartadas as anélises dos demais
processos, resultando 64 decisGes para estudo.

Como esta investigacdo esta vinculada a uma interpretacédo e que, € da natureza da
atividade interpretativa um certo grau de subjetivismo daquele que a executa, a analise e opiniao
aqui emitida deve ser encarada como a interpretacdo do autor deste trabalho, de tal forma que

retrata a sua visao e é passivel de opinido divergente.

3. 0S ACHADOS DA INVESTIGACAO

Os achados da pesquisa mostram que o caminho decisorio do Tribunal de Contas
do Municipio de Sdo Paulo tem baixa analise de natureza consequencialista. De modo geral,
sdo raras as ponderacdes sobre as consequéncias das decisbes, ndo tendo sido localizadas
mencoes relevantes & LINDB, nos acdrdaos que foram analisados.

Da mesma forma, o que se aufere nos processos estudados é que este 6rgao de
controle possui uma atuacdo mais formalista, aqui considerada a estrita e formal aplicacdo da
lei e regras editalicias. Ou seja, hd uma aceitavel inabilitacdo de licitantes que ndo cumprem as

regras formais e editalicias em sua mintcia*.

3 palavras-chave: valores juridicos abstrato; consequéncias praticas da decisdo; consequéncias praticas; LINDB;
art. 20 LINDB; artigo 20 LINDB; 20 LINDB; art. 21 LINDB; artigo 21 LINDB; 21 LINDB inabilitagdo;
desclassificacdo; formalismo.

4 TC/013451/2020. Ementa: REPRESENTACAO. EDITAL. PREGAO. SEME. Servicos de limpeza, asseio,
conservacgao e/ou manutencao predial, limpeza de caixa d'agua, desratizagdo e desinsetizacdo. 1. A proposta de
precos deve cumprir os termos do Edital. Principio da vinculagdo ao edital. CONHECIDA. IMPROCEDENTE.
Votagao unanime. TC/015441/2019. Ementa: REPRESENTACAO. EDITAL. PREGAOQ. SMS. Servicos de apoio
diagnéstico laboratorial. 1. Correta a desclassificacdo da proposta por auséncia de indicacdo do lote, conforme

exigido no edital. CONHECIDA. IMPROCEDENTE. Votagéo unanime.
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Os votos proferidos por este 6rgdo de controle sdo bem objetivos e curtos, sendo
que existe uma repeticdo das decisdes (a despeito das diversas chaves de pesquisa utilizadas
verificou-se a repeticdo de diversas decisdes a cada chave pesquisa).

De modo geral, as decisdes examinadas ndo trazem discussGes técnicas e
qualitativas aprofundadas a respeito do caso sob andlise e 0 peso da avaliacdo dos 6rgaos
técnicos possui grande relevancia e influéncia decisoria.

Dentre os Conselheiros ha frequente concordancia com os apontamentos dos 6rgaos
técnicos do Tribunal em suas razdes de decidir, resultando em votos mais curtos e menos
aprofundados. O oposto do que se vé nas decisdes do Tribunal de Contas da Unido, cujos
acordaos sdo mais extensos e detalhistas®.

H4, contudo, poucas excec¢des em que um Conselheiro busca ponderar sua avaliacao
mediante averiguacdo dos interesses publicos que norteiam a contratagdo — embora nem sempre
essa ponderacéo resulte em reducdo das exigéncias incidentes aos licitantes e ndo tenham tido
qualquer relagdo com a LINDB®.

A partir destes achados a discussdo que aqui se ensaia visa demonstrar que a
eventual incorporacdo de uma andlise consequencialista aos padrdes decisorios desta Corte de
Contas Municipal pode ser capaz de gerar uma melhor alocacdo de recursos para a
Administracdo Publica.

4. A MODALIDADE DE LICITACAO DO PREGAO

A Lei n®10.520 de 17 de julho de 2002 passou a viger no ordenamento normativo
brasileiro em decorréncia das criticas que eram cada vez mais intensas ao regime geral de
licitacdes e contratacdes publicas previsto na Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993, que institui

as normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica no Brasil.

5> Observa-se que, ndo necessariamente votos que sejam mais curtos sejam menos técnicos ou que estejam
equivocados. Trata-se, aqui, de uma constatacdo da pesquisa. Entretanto, ha de se consignar que a despeito da
objetividade dos votos analisados o padréo decisorio € no sentido de privilegiar o formalismo juridico e conceitos
juridicos indeterminados e abstratos.

6 O TC/008802/2016 é um dos casos que faz referéncia & LINDB de forma singela: REPRESENTACAO.
EDITAL. PREGAO. SME. Servicos de vigilancia e seguranca patrimonial. 1. A deciséo da esfera controladora
proferida com base em valores juridicos abstratos deve considerar as consequéncias préaticas da decisdo. Art. 20,

Lei 13.655/18. 2. Perda Earcial do obieto. CONHECIDA. IMPROCEDENTE. Votac_;éo unanime.
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O consenso crescente era o de que 0s excessos de formalismos e exigéncias contidas
na lei de licitacdes de 1993 trazia morosidade e ineficiéncias. Era necessario simplificar o
procedimento de contratacdo publica e trazer maior agilidade e eficiéncia ao processo, com
menor dispéndio de recursos — temporal, humano e financeiro — para todos os stakeholders
envolvidos no processo de contratacdo com a administracdo publica (MONTEIRO, 2003).

Assim nasceu o pregéo. E seu objetivo sempre foi claro: ter maior simplicidade (e
menor formalidade) no procedimento de contratagdo com a Administracao Pablica. A despeito
dos objetivos do pregdo € necessario rememorar que ritos e formalidades, no ambito de
processos administrativos buscam conferir seguranca juridica e previsibilidade para o
administrado, além de assegurar a veracidade dos atos para a administracéo.

Entretanto, ha de se registrar que o excesso de formalidades pode ter efeitos
adversos ao gerar custos excessivos para as partes, afastar interessados em um determinado
processo e, eventualmente, dificultar o exercicio de direitos.

Foi neste contexto que a Lei Federal de Processo Administrativo trouxe como baliza
dos processos administrativos a adog¢do de “formas simples, suficientes para propiciar
adequado grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos administrados’”. Trata-se,
pois, de exigir o minimo de formalismo necessario para conferir seguranca as partes, sem perder
de vista que eficiéncia e proporcionalidade sdo também balizas da atuacdo administrativa
(SUNDFELD, 1987).

Também a Lei do Pregdo teve como norte a busca de simplicidade procedimental,
eliminando ritos e exigéncias formais que traziam morosidade e dificultavam a obtencdo de
propostas melhores para a administracdo. Ou seja, 0 conceito é de que exigéncias formais nao
podem desvirtuar ou obstar os fins visados pelo procedimento licitatério, que é o promover a
competicdo para obter a melhor proposta possivel para a Administracdo Publica (MARQUES
NETO, 1995).

Um dos principais exemplo desta simplificacdo estd na “inversdo de fases” do
pregdo. No regime juridico da Lei n° 8.666/1993 exigia-se que a primeira etapa do
procedimento fosse a habilitacdo das interessadas, de modo a permitir que apenas oS
interessados que tivessem comprovado sua habilitagdo seguissem no processo e, pois,

apresentassem sua proposta.

7 Art. 2°, Earégrafo Unico, IX, Lei n®9.784/1999
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A habilitacdo em primeiro plano era o procedimento “comum”. Primeiro tem-se a
fase da habilitacdo de todas as licitantes para, depois, ser realizada a fase de abertura e
julgamento das propostas, apenas e t3o somente, das licitantes habilitadas®.

Mas tal procedimento enseja um dispéndio enorme de recursos, vez que 0 0rgao
licitante tem que analisar a documentacdo de qualificagéo (que costuma ser bastante extensa e
técnica) de todas as licitantes. Mais do isso, parece ser um esfor¢o um tanto quanto injustificado,
ja que apenas sera efetivamente contratada a licitante que apresentar a melhor proposta.

Eis que surge, entdo, a previsdo de inversdo de fases na Lei do Pregdo. A inversédo
de fases se inicia com a apresentacdo e classificacdo das ofertas, para entdo se proceder a
habilitacdo apenas da licitante classificada em primeiro lugar, reduzindo todo o injustificado

esforco do procedimento comum até entdo vigente (MONTEIRO, 2003):

[...] Na pratica, isto significa um consideravel ganho de agilidade, eficiéncia e rapidez
no certame. Pois 0 nimero de documentos a serem analisados pelo condutor da
licitacdo é significativamente menor, ja que sdo analisados os requisitos habilitatérios
apenas do proponente classificado em primeiro lugar. Trata-se de economia de tempo
e também de processo.

Este rito, que parecia imprescindivel, foi revisito e alterado pela Lei do Pregéo e
mantido na recente alteracdo legislativa com o inicio de vigéncia da Lei 14.133, de 1 de abril
de 2021 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos) que, a partir de 1 de abril de 2023
revogara tanto a Lei do Pregdo quanto a Lei 8.666/1993°.

8 Art. 43, Lei 8.666/93. “A licitacio serd processada e julgada com observancia dos seguintes procedimentos: I -
abertura dos envelopes contendo a documentacéo relativa & habilitagdo dos concorrentes, e sua apreciagdo; Il -
devolucdo dos envelopes fechados aos concorrentes inabilitados, contendo as respectivas propostas, desde que néo
tenha havido recurso ou apds sua denegacéo; 11 - 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; 1V - verificagdo da conformidade de cada proposta com os requisitos
do edital e, conforme o caso, com 0s precos correntes no mercado ou fixados por 6rgdo oficial competente, ou
ainda com os constantes do sistema de registro de precos, 0s quais deverao ser devidamente registrados na ata de
julgamento, promovendo-se a desclassificagdo das propostas desconformes ou incompativeis; V - julgamento e
classificacdo das propostas de acordo com os critérios de avaliagdo constantes do edital; VI - deliberacdo da
autoridade competente quanto a homologagéo e adjudicacdo do objeto da licitagdo.”

® A Lei 14.133, de 1 de abril de 2021 (Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos) redefiniu as modalidades
licitatorias, que passam a ser a concorréncia, para contratacdo de bens e servigos especiais e obras e servigos
comuns e especiais de engenharia (art. 6%, XXXVIII); o pregdo, destinado para aquisicdo de bens e servigos
comuns (art. 6°, XLI); o leildo, para alienagdo de bens imdveis ou bens moveis (art. 6°, XL); o concurso, para a
escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico (art. 6°, XXXIX); e, o dialogo competitivo, para contratacdo de
obras, servicos e compras em que a Administracdo realiza dialogos com licitantes previamente selecionados
mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas

necessidades Sart. 6°, XLIIZ.
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A inversdo de fases caminha em conjunto com a previsdo da fase de lances e a
moderacdo do formalismo procedimental. N&o & toa foi mantida como regra pela nova Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos'?. Isto, com o objetivo de se obter a melhor proposta de
contratagdo para a administragdo plblica®!.

Uma vez definida qual é a melhor proposta avanca-se para a avaliacdo da
qualificacdo da licitante ou proponente que tiver apresentado a proposta mais vantajosa para a
Administracdo publica. Nesse momento o 6rgdo licitante ja4 tem conhecimento sobre qual é a
melhor proposta que ele ira obter.

Deste modo, a habilitacdo da proponente deve ser feita de modo absolutamente
cuidadoso, no sentido de buscar identificar, a partir da documentacdo, sua real capacitagdo para
executar 0 objeto que se pretende contratar. A partir deste momento, a inabilitacdo da
proponente deve ser medida excepcional, devidamente motivada e fundamentada, ja que traz
como consequéncia pratica para a administracdo a impossibilidade de contratar com a melhor
proposta possivel.

Por obvio, se alguma especificacdo técnica do objeto licitado ndo for cumprida, a
inabilitacdo se justifica pela falta de observancia do objeto, ou seja, do que se pretende licitar e
contratar. H& de se lembrar que especificagdo técnica do objeto do edital € uma coisa e
habilitacdo outra completamente distinta.

A descricdo detalhada e especificada do objeto do edital é medida que garante a
clareza e o objeto da licitacdo. Ndo importa se esta especificacdo seja de uma linha ou sejam

paginas e paginas. A especificacdo do objeto do edital € o que define exatamente o que a

10 Registre-se que a novel lei permite que em determinados tipos de licitagdo a fase procedimental seja a da néo
inversdo de modo a se adequar ao melhor interesse da Administracdo Pablica conforme explica Victor Amorim:
“[...] é prevista a possibilidade de a Administragdo “mediante ato motivado com explicitacdo dos beneficios
decorrentes” e “desde que expressamente previsto no edital de licitagdo”, inverter as fases de propostas e de
habilitacdo. (...) a inversdo de fases pode-se mostrar como medida salutar para atenuar os riscos de participagdes
aventureiras e conferir maior seguranca para a Administracdo quanto a avaliacdo de propostas apenas em relacao
aos fornecedores que, previamente, tenham demonstrado sua aptiddo na fase de habilitagéo. (...) afastando, assim,
as distorcdes e criticas quanto ao rito estabelecido na Lei n. 10.520/2002, notadamente em relacdo a uma
pressuposta baixa qualidade de disputa decorrente da verificacdo das condi¢des de contratar com a Administragdo
somente apos o fim da disputa e, também, por um fetiche dos agentes publicos — fomentado, em grande parte,
pelos 6rgdos de controle — na busca do menor preco, destrelado de uma preocupacdo com a qualidade e
performance da solugdo a ser contratada” (AMORIM, 2013).

11 De se lembrar que, a despeito de a Administracdo Pdblica sempre buscar um menor preco como otimizagéo de
recursos, a melhor proposta de contratagdo para a administracéo publica ndo necessariamente é a de menor prego:
“(...) A nova lei, embora preserve a terminologia do passado (menor prego), admite que a escolha considere
critérios diferentes do valor nominal da proposta. A flexibilizacdo se deve a regra que inclui a avaliagdo do menor

dispéndio para a Administragdo.” sCAMARA, 2021).
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administragdo publica deseja licitar e contratar de modo a permitir que a melhor contratacéo
seja realizada para a administracdo (MONTEIRO, 2003):

A conciséo do edital de licitagdo ndo é a forma correta de se averiguar a natureza
comum ou especial do objeto nele previsto. Tanto é perfeitamente possivel descrever
suscintamente um objeto especial que necessite de avaliacdo técnica para nortear sua
contratacdo quanto também é possivel descrever em varias paginas um objeto muito
simples e passivel de ser comprado pelo menor preco. Em um caso e outro, a descricdo
do objeto no edital de licitacdo ndo afeta a natureza da contratacdo, isto é, a
caracteristica comum ou especial do item licitado ndo decorre da complexidade da
descricdo técnica do bem. A indicacdo das especificacOes técnicas do bem ou das
caracteristicas da execucao do servico no edital ndo € sindnimo de licitagdo por técnica
ou por técnica e preco. Na verdade, nada mais € do que a descricdo objetiva do bem
ou servico a ser adquirido no edital.

A descricdo do objeto do edital ndo se confunde com o procedimento de
qualificacdo e habilitacdo da licitante, que é 0 momento em que se comprova a idoneidade do
sujeito para a execucdo satisfatoria do objeto licitado. “Na acepc¢éo da fase procedimental, a
habilitacdo consiste no conjunto de atos orientados a apurar a idoneidade e a capacitacdo do
sujeito para contratar com a Administracio Publica” (JUSTEN FILHO, 2021).

O objetivo visado pela inversdo de fases — obter a melhor proposta, ap6s uma
competicdo acirrada — seria indcuo se, apds toda a disputa entre os licitantes, a fase de
qualificacdo fosse analisada com um apreco excessivo pela forma, ao invés da perseguicao da
verdade material quanto a qualificacdo do proponente que foi o detentor da proposta mais
vantajosa para a Administracdo Publica.

Esse objetivo € tdo real que a propria legislacdo previu a possibilidade de
saneamento de falhas na documentacdo apresentada pela licitante de modo a afastar as
formalidades excessivas®2.

Este conceito saneante estd mantido nas disposicfes da Lei de Licitagcdes e
Contratos que dispde que, motivadamente e com transparéncia, a comissao de licitacdo podera
sanar erros ou falhas na analise dos documentos de habilitacdo (Art. 64, §1°).

Esta faculdade-dever do pregoeiro e comissdo de licitacdo refletem a posicdo do

legislador de que formalismo juridico excessivo precisa ser flexibilizado quando em prol da

120 Decreto Federal n° 10.024/2019, regulamentador do procedimento de pregdo determina caber ao pregoeiro a
competéncia para sanear erros ou falhar em relagdo a documentacgdo de habilitacdo (art. 17, VI; e art. 47). Também
menciona expressamente a apresentacdo de novos documentos pelo licitante para fins de confirmacdo da

documentagéo 'lé aeresentada Sart. 26, 8§ 9°2.
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Administracdo Publica e da coletividade. Ou seja: no conflito entre o formalismo e a realidade
pragmatica e consequencialista, deve prevalecer a realidade.

5. AFLEXIBILIZACAO DO FORMALISMO EXCESSIVO

A busca pela flexibilizacdo do formalismo excessivo € um movimento amplo,
também visto em outros diplomas legais, como o das Parcerias Publico-Privadas — PPPs (art.
13 da Lei n°11.079/2004), do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas — RDC (art. 12 e
seguintes da Lei n®12.462/2011) e a propria Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei
14.133/2021).

Como mencionado anteriormente, ndo se pode perder de vista que as formalidades
sdo exigidas para proteger o administrado. Contudo, formalidades ndo devem ser usadas para
dificultar o exercicio de direitos.

Esta flexibilizacdo é o que tanto doutrina, como jurisprudéncia administrativa??,
tem chamado de “formalismo moderado”. Afastar o formalismo exagerado e buscar a verdade
material sdo movimentos atuais do direito administrativo e dos procedimentos de licitacao.

E neste contexto que os requisitos de habilitagdo devem ser os minimos necessarios

para executar o objeto, para demonstrar a capacidade do interessado em executar o contrato.

130 Tribunal de Contas da Uni&o tem se manifestado no seguinte sentido: “Falhas formais, sanaveis durante o
processo licitatério, ndo devem levar a desclassificacdo da licitante. No curso de procedimentos licitatorios, a
Administracdo Publica deve pautar-se pelo principio do formalismo moderado, que prescreve a adogdo de formas
simples e suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos administrados,
promovendo, assim, a prevaléncia do contetdo sobre o formalismo extremo, respeitadas, ainda, as praxes
essenciais a protegdo das prerrogativas dos administrados.” (TCU, Representagdo n® 357/2015, Tribunal Pleno,
Min. Rel. Bruno Dantas, DJe 04/03/2015). “Rigor formal no exame das propostas dos licitantes ndo pode ser
exagerado ou absoluto, sob pena de desclassificagdo de propostas mais vantajosas, devendo as simples omissdes
ou irregularidades na documentacdo ou na proposta, desde que irrelevantes e ndo causem prejuizos a
Administragdo ou aos concorrentes, serem sanadas mediante diligéncias.” (TCU, Representagdo n° 2302/2012,
Tribunal Pleno, Min. Rel. Walton Alencar Rodrigues, DJe 29/08/2012). “Nao se desclassifica propostas de licitante
pelo descumprimento de exigéncias pouco relevantes, em respeito ao principio do formalismo moderado e da
obtengdo da proposta mais vantajosa a Administragdo.” (TCU, Representagdo n° 11907/2011, Segunda Camara,
Min. Rel. Augusto Sherman, DJe 06/12/2011). “A inabilitagdo de licitantes por divergéncia entre assinaturas na
proposta e no contrato social deve ser considerada formalismo exacerbado, uma vez que € facultada a comissao,
em qualquer fase do certame, a promocéo de diligéncia destinada a esclarecer ou a complementar a instrucéo do
processo.” (TCU, Relatorio de Auditoria n® 5181/2012, Primeira Camara, Min. Rel. Walton Alencar Rodrigues,
DJe 28/08/2012). “Constitui-se excesso de rigor a desclassificacdo de licitantes por conta de erro formal na
apresentacdo da proposta e da documentagao exigida.” (TCU, Representagdo n® 1924/2011, Tribunal Pleno, Min.

Rel Raimundo Carreiro, DJe 27/07/20112.
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No dmbito da habilitacdo devem ser feitas as exigéncias apenas necessarias para assegurar uma
contratacdo qualificada sem, contudo, restringir ou causar excluséo indevida.

O objetivo é o de identificar se a parte interessada esta regularmente constituida
(habilitacdo juridica), se cumpre com suas obrigacdes fiscais e trabalhistas (habilitacdo fiscal e
trabalhista), se possui condi¢Ges econdmicas para assumir as obrigacdes decorrentes do objeto
(habilitacdo econémica) e, por fim, se detém capacitacdo técnica para executar o contrato
conforme as especificacdes técnicas trazidas pelo edital (habilitagdo técnica).

Trata-se, pois, de auferir se a parte que apresentou a melhor proposta detém a devida
aptiddo para contratar com a Administracdo Publica e executar o objeto licitado.

MovimentagGes contemporaneas do direito administrativo assinalam para a
simplificacdo de processos e exigéncia formais. Ddo preferéncia ao conteldo dos atos
administrativos ao invés das formas. Trata-se, na verdade, de um abandono da tradicdo
excessivamente formalista até entdo arraigada nas préaticas da administracdo publica brasileira
e oriundas do direito administrativo francés (MENEZES, 2012).

Exemplo nesse sentido é da Lei de Liberdade Econémica (Lei n° 13.874/2019), que
objetivou assegurar a liberdade econémica como regra, impondo que exigéncias regulatorias
fossem estabelecidas - apenas e tdo somente - na medida do estritamente necessario, de modo
que o formalismo excessivo ndo sirva de obstaculo a efetivacdo de direitos e a garantia do
interesse publico (CUEVA, et. all, 2020).

Diante deste contexto de afastamento do formalismo excessivo, 0 pregoeiro ou
comissdo julgadora, ndo s6 podem, como devem determinar — com base nos principios da
oficialidade e da verdade material — a realizacdo de diligéncias para obter informacoes
fidedignas capazes de subsidiar suas decisdes em busca da verdade real.

Este dever de diligéncia que esta expresso na Lei n° 8.666/1993 (art. 43, 83°) foi
mantido pela Lei n° 14.133/2021 (art. 64, §1°) como papel da comissdo responsavel pela
licitacdo. Assim, em havendo duvidas, a comissao responsavel pela licitacdo tem a faculdade
de realizar diligéncia para esclarecer a documentacao existente objetivando a contratacdo da
proposta que seja a mais vantajosa para a Administracéo Publica.

A realizacdo da diligéncia é, na verdade, um poder-dever da Administracdo e um
direito do particular que deve ser executado para evitar uma inabilitacdo que possa ser

prejudicial para a Administracdo, ja que a inabilitacdo de licitantes deve ser medida de carater
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excepcional (MEDAUER, 2018) quando os licitantes oferecem o mesmo produto ou servigo
para a administracdo nos exatos termos das especificacdes técnicas editalicias.

Quando este poder-dever ndo ¢é executado, a sociedade perde como um todo, dado
que, muito provavelmente, o 6rgao licitante ndo contratara a melhor e mais vantajosa proposta
obtida na licitacdo, j& que o ponto central, aqui, é o de viabilizar que o 6rgdo contratante obtenha
a informac&o necesséria. Obtida a informacdo que lhe garanta conhecer os principais aspectos
do potencial contratado — como a capacidade e aptiddo para desempenhar o objeto de cada caso
—, 0 interesse publico envolvido pode ser concretizado sem que o mero formalismo documental,
indcuo e despropositado (JUSTEN FILHO, 2021).

Este ponto central, aparentemente, ndo foi visto na decisdo da representacao
TC/000127/2019, em que a licitante, entdo representante, foi desclassificada do certame por
suposta inexequibilidade da proposta'*. No mesmo sentido, no TC/010275/2019, em que se
deliberou pela desclassificacdo da licitante, tendo em vista que a proposta ndo foi apresentada
nos exatos termos do Edital®®. Em ambos os casos, 0 excesso de formalismo acabou por permitir

gue o orgdo licitante ndo contratasse a melhor e mais vantajosa proposta para a Administragéo.

6. PRAGMATISMO: UMA OPORTUNIDADE PARA A SOCIEDADE NAS MAOS DO
ORGAO DE CONTROLE

O Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo € érgdo dotado de autonomia com
protagonismo em temas ligados a Administracdo Publica do maior municipio brasileiro. Dentre
as suas competéncias estd a de avaliar e julgar a legalidade das contratagdes publicas
municipais.

A partir da analise do recorte metodoldgico o que se aufere nesta investigacao € que
este 6rgdo de controle possui uma atuacdo formalista, aqui considerada a mera aplicacdo estrita

e formal da lei e regras editalicias e menos consequencialista, aqui considerada como situaces

14 Seguindo o entendimento dos dérgdos técnicos, entendeu-se pela improcedéncia do pedido, afirmando que a
desclassificacdo foi adequada, diante da insuficiéncia de funcionarios e da metodologia de calculo adotada pela
licitante, a despeito da licitante ter apontado que sua proposta seguia o0s critérios gerais e que o edital estava repleto
de critérios subjetivos

15 Trata-se de representacédo proposta em face de pregéo voltado a contratacdo de servigos de pintura/reparacéo de
superficies pichadas, se insurgindo contra a decisdo que a desclassificou do certame. A desclassificagdo decorreu
(i) da ndo apresentacdo de proposta no modelo do edital e da ndo apresentacdo das declaragdes constantes; (ii) da
ndo indicacdo do percentual de méo de obra para o item 2 da planilha; (iii) da ndo consideracdo dos percentuais de

descanso semanal remunerado na taxa de encargos sociais.
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que ultrapassam o quanto prescrito na forma da lei com o objetivo de se buscar pragmatismo e
eficiéncia previsto na LINDB.

A alteracdo da LINDB, ocorrida em 2018 pela chamada lei da seguranca juridica,
teve por objetivo contribuir para o pragmatismo na atividade administrativa e para a criacéo de
um ambiente institucional mais favoravel a inovacdo, seguranca juridica e efetividade da ac&o
estatal. S&0 mudancas que buscaram trazer para a nossa sociedade e ao processo decisério um
choque de realidade, com a reducdo do subjetivismo e a superficialidade das decisGes
(MARQUES NETO et al., 2019).

As introduces dos artigos 20 e 21 na LINDB vieram lembrar que, na aplicacéo de
normas de gestdo, ndo necessariamente existe uma solugdo Unica a ser tomada pelo gestor-

decisor. Os textos legais afirmam que:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base
em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas
da decisdo.

Paragrafo Unico. A motivacdo demonstrard a necessidade e a adequacdo da medida
imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar
a invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar
de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo Gnico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o
caso, indicar as condigdes para que a regulariza¢do ocorra de modo proporcional e
equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos
atingidos dnus ou perdas que, em funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais
OU eXCessivos.

Diante deste cenario real do mundo dos fatos, considerando que uma mesma norma
pode ser interpretada e aplicada com matizes diversas e que sejam igualmente validas na
perspectiva juridica, implicando diferentes solugdes possiveis para um mesmo caso, Necessario
se faz que os decisores tenham o pragmatismo e uma analise consequencialista decisoria.

Os dispositivos acima transcritos determinam que, ao decidir a partir de parametros
legais abstratos — pardmetros que acabam comportando solugdes diversas —, a autoridade
decisora tem o dever de motivar explicitando a necessidade e adequacgéo da solucdo escolhida
e apontar as consequéncias da solugdo a ser adotada com as alternativas igualmente viaveis.
Quer dizer, o conteddo da motivacdo deve buscar pela adequacdo da solucéo, inclusive a partir
das alternativas disponiveis (PEREIRA et al., 2018).

Os comandos do caput do art. 20 — motivacdo com explicitacdo da necessidade e

adequacao da deciséo — e do paragrafo unico — cotejo com solugdes alternativas — devem ser
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interpretados conjuntamente. Disso decorre que, em havendo uma alternativa menos onerosa
ou mais vantajosa, deve-se optar pela alternativa, sob pena de nulidade da decisdo pelo
descumprimento dos parametros de necessidade e adequacdo (MARQUES NETO et al. 2019).

Da mesma forma deve ser a interpretacdo dos comandos do caput do art. 21 — que
visa conferir uma racionalidade ao processo administrativo — e o paragrafo Gnico — que tem o
dever de convalidar atos sanéveis e mitigar formalismo excessivo.

Neste contexto, o pragmatismo é fundamental uma vez que sai do pensamento
abstrato e ingressa na realidade e concretude do problema®. Obriga que a contextualizagdo e a
fundamentacdo motivada sejam exercidas pelos tomadores de decisdo (ARGUELHES et al.,
2009). Fomenta o empirismo e afasta a utopia da realidade social e econdmica (ARAUJO et al.,
2019):

[...] os pragmatistas entendem que as ideias tm a natureza de hipéteses, respostas
provisérias para cada evento e cada circunstancia que se apresentem sob a forma de
problemas a serem resolvidos. A sobrevivéncia do individuo, seu éxito ou fracasso,
seus acertos ou erros, ndo dependem de um conhecimento auténomo a priori, mas,
sobretudo, da possibilidade de ajustar a sua inteligéncia ao desafio das situacGes
problematicas com que se defronta, procurando antever as possiveis consequéncias
resultantes das alternativas comportamentais que vier a adotar. Por conseguinte, a
énfase que o Pragmatismo atribui as consequéncias que se possa deduzir de uma
determinada situacéo e dos efeitos que possam produzir no mundo real constitui o
nacleo da sua proposta filos6fico-metodolégica.

A andlise consequencialista e o pragmatismo atribuem maior relevancia e
importancia as ideias. D&o a concretude final destas sob um olhar de viabilidade prética e
executoria. Buscam a verdade material e ndo apenas a formalidade. O excesso de formalismo
é, portanto, algo a ser combatido em prol da sociedade, de modo a mitigar um pouco do impacto

dos custos que todos os direitos geram para a sociedade?’.

7. CONSIDERACOES FINAIS

18 José Vicente Santos de Mendonga anota que: “O pragmatismo é uma filosofia das consequéncias, da experiéncia
e da acdo, mas é também, e principalmente, uma filosofia da transformagdo. Nada mais distante do pragmatismo
filos6fico do que uma postura de tibieza e distante da realidade e do conformismo, “render-se aos fatos”.
(MENDONCA, 2014).

17 Sobre o impacto e custos dos direitos, vide NABAIS, 2014 e HOLMES et al, 2021. Para criticas ao

conseguencialismo '!url'dico vide SOUZA NETO, 2006. Pela defesa do Eragmatismo, vide MARTINS, 2021.
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O estudo objeto deste trabalho demonstrou ndo haver alteracdo no padréo decisério
contemporaneo do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo apds a introducdo das
alteracdes da LINDB.

E possivel afirmar que no &mbito da tematica em estudo existem evidéncias que
demonstram que as flexibilizages e inovagOes contemporaneas ainda ndo estdo inseridas no
dia a dia desta Corte de Contas Municipal.

Existe um parametro decisorio majoritario de como tendem a ser tomadas as
decisbes de casos concretos que versam sobre a inabilitacdo de licitantes em licitacdo na
modalidade pregédo, qual seja, a do formalismo. Este padrdo enseja custos relevantes e néo
privilegia a busca da proposta mais vantajosa para a Administracéo Publica.

O que se coloca em perspectiva, aqui, € a oportunidade de se realizar uma espécie
de racionalizacdo argumentativa que considere uma andlise consequencialista mais ampla das
decisOes da Corte de Contas em questdo, de modo a compatibiliza-las com uma maior seguranga
juridica na inabilitacdo de licitantes em pregBes e um pragmatismo que favoreca a proposta
mais vantajosa para as contratacdes da Administracdo Publica.

A busca da verdade material e uma andlise consequencialista € uma oportunidade
que deveria prevalecer sobre o formalismo exagerado e sobre decisdes meramente
principioldgicas e formalistas.

Este pragmatismo confere maior seguranca juridica na aplicacdo das decisdes e tem
reflexo direto na sociedade dado que as decisGes proferidas com esta analise consequencialista
sdo capazes de debater racionalmente as implicacGes e 0s impactos diversos que muitas das
decisdes proferidas sem a racionalidade consequencialista e com conceitos juridicos
indeterminados e abstratos criam no mundo dos fatos.

Para que isso ocorra 0s tomadores de decisdo precisardo enfrentar esta tematica nos
casos concretos. Talvez ndo seja simples 0 comego. Mas esse primeiro passo é necessario. Até
para que inovagdes e avancos introduzidos pela LINDB e pela Lei de Licitagdes e Contratos

Administrativos possam ser efetivamente implementados no Brasil.
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