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LICITACAO NA MODALIDADE PREGAO
PARA SOFTWARE E SERVICOS CORRELATOS

Honra-nos o eminente advogado Dr. Manoel Antonio dos Santos, encaminhando
consulta com pedido de Parecer em nome da ABES — Associagdo Brasileira das
Empresas de Software, associagdo fundada em 1986 que congrega vasto numero de
empresas de todo o pais atuantes no mercado de Tecnologia da Informag3o.

Relata-nos o ilustre advogado ter-se tornado pratica comum a adog@o preferencial
pelos entes publicos das esferas federal, estadual ¢ municipal da modalidade licitatoria
pregdo, seja presencial ou eletrdnico, para a contratagdo de licengas de uso de
software' ou para aquisi¢do em geral de bens e servigos de informatica. Diante do uso
generalizado de tal espécie licitatoria, associadas da Consulente em variados casos tém
formulado questionamentos acerca da licitude da adogdo do pregdo, sobretudo em
razdo das limita¢des do conceito de "bens e servigos comuns”, conforme tal expressio
¢ utilizada pela Lei Federal n° 10.520, de 17 de julho de 2002.

Introduzido, assim, o assunto, a Consulente nos submete os quesitos abaixo
discriminados:

1) Qual o panorama juridico atual envolvendo a contratagdo de bens e servigos de
informaética pela Administragdo Publica pela modalidade pregédo?

Para os estritos propdsitos do presente trabalho, os termos "software" e "programa(s) de computador"
serio utilizados indistintamente, scm prejuizo da amplitude conceitual atribuivel a cada um. A titulo
ilustrativo apenas, Marcos Wachowicz, em sua obra Propriedade Intelectual do Software & Revolugio da
Tecnologia da Informagdo, Editora Jurua, 2009, p.71, reflete parcela considerdavel da doutrina ao definir
software como "o programa de computador, ou escrito destinado a processamento de dados,
compreendendo todo o conjunto de instrucbes para o processamento, produ¢do e interpretacio e
transferéncia de textos, manuais, codificagdes, dentre outros". Acrescenta o autor que o "software abrange,
além do programa de computador ent si, que é a linguagem codificada, também a descri¢do detalhada do
programa, as instrugdes codificadas para criar o programa, a documenta¢do escrita auxiliar deste, bem
como os outros materiais de apoio relacionados. Isso tudo para que, uma vez ocorrida a incorporagdo do
software ao meio fisico hardware, possibilite-se a execugdo de iniimeras fungdes previamente determinadas
e que estdo disponiveis para serem utilizadas e realizadas pelos usudrios do computador". A Lei n°
9.609/98, por sua vez, estabelece em seu artigo 1° uma abordagem mais restritiva, definindo programa de
computador como "a expressdo de um conjunto organizado de instrugdes em linguagem natural ou
codificada, contida em suporte fisico de qualquer natureza, de emprego necessario em mdquinas
antomdticas de tratamento de informagdo, dispositivos, instrumentos ou equipamentos periféricos, baseados
em técnica digital ou andloga, para fazé-los funcionar de modo e para fins determinados.”
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2) Quais sdo os principais parametros da limitagdo do conceito de "bens e servigos
comuns”, conforme tal expressdo € utilizada pela Lei Federal n® 10.520, de 17 de julho
de 20027

3) Programas de computador, servigos de informatica, bases de dados, contetidos
digitais e obras eletronicas, isoladamente ou reunidos em "solugdes" ou "pacotes",
podem ser enquadrados como "bens e servigos comuns"? Em caso afirmativo, em que
medida a aquisi¢do ou contratagdo de licenga de uso de software ou de outras obras
afins protegidas por direitos autorais configuraria "aquisi¢do de bens e servigos
comuns"?

4) A licitagdo publica para a aquisi¢do do chamado "software de prateleira" pode
ser efetuada por meio de pregdo?

5) Com relagdo a software e servigos de informatica, sera licita a adogdo do
pregdo, mesmo que as limitagdes de tal modalidade licitatéria levem o ente estatal que
pretende utiliza-la a restringir o bem ou servigo a ser contratado e mesmo que existam
no mercado outros bens e servigos que igualmente atendam as necessidades de tal ente
estatal?

uais as principais vantagens, so ctiva do atendi 0 i

6 ais vant , sob a perspectiva do atendimento ao interesse
publico, que proporcionariam os tipos de licitagdo "melhor técnica" € "técnica e prego”
para a licitagdo de software se comparados com o tipo "menor pre¢o"?

Para levarmos a bom termo a missdo que nos foi confiada, circunscreveremos,
inicialmente, os principais aspectos juridicos atinentes as licitagdes e, em especial,
aquelas promovidas na modalidade pregdo para entdo, na sequéncia, cuidarmos de
responder cada um dos quesitos formulados.

Introducéio

No cumprimento de suas finalidades e atribui¢des precipuas, o Estado se revela um

profuso contratante de bens, servios ¢ obras em transagdes cujo volume representa

significativa parcela do Produto Interno Bruto.
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O mercado de Tecnologia da Informagdo insere-se nesse contexto de maneira
destacada, pois, como precisamente constata José Torres Pereira JL'miorz, "todos os
setores da Administragdo Publica Brasileira estdo a informatizar-se em escala
crescente e irreversivel", renovando-se constantemente, "em fodas as instdncias e
esferas da Administrag¢do direta e indireta, de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a necessidade de licitarem-se compras
de equipamentos ou programas e contratacoes de servigos de informdatica, com ou sem
o fornecimento de equipamentos, incluindo ou ndo manutengdo e reposi¢do de pegas".

O avango testemunhado nos recentes anos nas areas de microeletronica,
telecomunicag¢des e informatica, propiciando, inclusive, as bases para a convergéncia
das tecnologias ¢ meios de comunica¢do, ampliou as necessidades atuais da
administragfo, que ndo mais se restringem a contrata¢do de elementos de hardware ou
de software, de forma isolada, passando a abranger com grande frequéncia as
chamadas "solugdes" de sistemas informaticos, que compreendem uma gama
complexa e extensa de bens e servigos.”

[SY

Licitagdes de Informatica, Editora Renovar, Nota do Autor.

A titulo exemplificativo, merece destaque a listagem produzida pelo Instituto Brasileiro de Geografia ¢
Estatistica (IBGE). delineando os produtos e servigos que, estatisticamente, sdo mais comercializados no
setor de Tecnologia da Informagdo: "Produtos e Servigos de Informdtica_Consultoria em tecnologia da
informagdo: Sistemas de informagdo: especificagdo de hardware e/ou software a partir das necessidades
dos clientes, podendo compreender o assessoramento para compra e instala¢do de computadores e
periféricos, de dispositivos de prote¢do (solugdes empresariais); Elaboragdo de projetos 10gicos de redes de
informdtica; Servigos de auditoria em sistemas de informatica.

Desenvolvimento de softwares sob encomenda: Desenvolvimento de softwares sob encomenda ou especificos
para o cliente - projeto, programagdo ou desenvolvimento, testes, implantagdo, preparo de documentagdo,
etc.; Elaboragdo de projetos especificos de modelagem e gerenciamento de bancos de dados sob encomenda
(para redes locais ou Internet); Outsourcing (locagdo de mdo de obra de informdtica na empresa do
cliente); Criagdo de sites e de portais para a Internet (web design); Suporte e manutengdo de software sob
encomenda.

Suporte técnico e outros_servigos em techologia da informagdo: Servicos de seguranga da informagdo
(certificacdo de equipamentos e softwares, criptografia de dados, detecgdo de invasdes, implantagdo de
sistemas de prote¢do contra virus, elc.); Servigos de recupera¢do de dados e arquivos danificados
(recuperagdo de panes informdticas); Servigos de instalugdo de equipamentos, computadores e periféricos;
Softwares _prontos _para _uso: Desenvolvimento e edi¢do de softwares customizdaveis - inclusive
desenvolvimento de projeto e modelagem de software de banco de dados pronto para uso;, Desenvolvimento
e licenciamento de softwares ndo customizaveis; Representagdo e licenciamento de softbwares customizdveis,
Representagdo e licenciamento de softwares ndo customizdveis; Suporte a softwares prontos para uso
customizaveis ou ndo customizaveis.

Tratamento de dados, hospedagens na Internet e outras atividades relacionadas: Servi¢os de hospedagem
de sites (web hosting); hospedagens de aplicagdes ou servi¢os de transferéncia continua de som e imagem
através da Internet - ndo incluir provedores de acesso; Servigos de processamento de dados para terceiros
(inclusive  georreferenciamento); Entrada de dados (digitagdo, escaneamento, leitura dtica,
interfaceamento); Digitalizagdo (imagens, sons, manuscritos, microfilmes ou quaisquer outras informag¢des
em meio analégico); Editoragdo em multimidias (foto, som, imagem, gravagdes de CD e DVD),
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Tais solugdes, que sdo no mais das vezes personalizadas (ou "customizadas"), vale
dizer, adaptadas em maior ou menor grau as necessidades do ente da Administracéo
Publica, ndo raro, demandam um significativo aporte intelectual de profissionais
especialistas alocados em diversas etapas do trabalho.

E neste cendrio da Tecnologia da Informagdo, papel importante desempenha o
software, bem de natureza incorporea, fruto de criagdo intelectual, que desfruta
prote¢do juridica sob o regime dos direitos autorais € vem se tornando cada vez mais
complexo tanto em contetdo como em suas aplicagdes e caracteristicas’, mormente em
situagdes em que seu licenciamento € contratado como parte de uma "solugédo".

Licitacio

A aquisi¢do de bens e direitos por parte da Administragdo Publica, como sabido, se
sujeita, em geral, ao crivo da licitagdo, que, na breve sintese de Celso Antonio Bandeira
de Mello, "é um certame que as entidades governamentais devem promover e no qual
abrem disputa entre os interessados em com elas travar determinadas relagdes de
conteiido patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias
pziblicas".5

Hely Lopes Meirelles, tendo avaliado a conceituagdo do instituto por uma gama de
outros mestres, reconhece harmonia entre os doutrinadores na "acentua¢do dos tragos
essenciais e das finalidades da licitagdo", definindo-a como "o procedimento

Processamento de bases georreferenciadas (imagens de satélites e dados vetoriais), Aluguel de tempo de
CPU para processamento de dado.

Servicos de informdtica ligados a Internet. Servi¢os de manutencdo e reparacdo de equipamentos. Outros
produtos e_servigos: Treinamento e cursos de informdatica; Servicos de elaboragdo de cartdes de visita,
mala-direta, logotipos, etc.; Revenda de equipamentos e suprimentos de informdtica, ndo produzidos pela
empresa; Outros servigos." (Estudos e Pesquisas - Informagdes Econdémicas n° 11 - O Setor de Tecnologia
da Informag¢do ¢ Comunicagio no Brasil 2003-2006 - Anexo 1).

' Roberto Chacon de Albuquerque, A Propriedade Informatica, 1* Edigdo, Editora Russell, 2006, p. 36/39,
exemplifica essa diversificagio nas espécies de soffware, caracterizando-os primeiramente como basicos
(responsaveis pelo gerenciamento das operagdes fundamentais da maquina, administrando sua gestdo interna
ao asscgurar o encadeamento automatico de diferentes tarefas, maximizando o funcionamento do hardware);
aplicativos (funcionam em conjunto com o software bdsico para realizar operagdes predeterminadas que
scjam do interesse concreto do usudrio); padronizados (desenvolvidos tendo em vista uma aplicagdo
especifica comum a um numero elevado de usudrios, para serem comercializados em grandc escala);
personalizados (desenvolvidos para satisfazer as necessidades de usudrios especificos). (Estudos € Pesquisas
- Informagdes Econémicas n°® 11)

*  Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 28" edigdo, 2011, p. 528.
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administrativo mediante o qual a Administragdo Publica seleciona a proposta mais
vantajosa para o contrato de seu interesse. Como procedimento, desenvolve-se através
de uma sucessdo ordenada de atos vinculantes para a Administra¢do e para os
licitantes, o que propicia igual oportunidade a todos os interessados e atua como fator

de eficiéncia e moralidade nos negécios administrativos".®

Apesar de presente de forma primitiva e esparsa em nossa legislagdo desde o inicio do
século passado’, a licitagdo so veio a consolidar-se em dispositivo legal especifico em
1986, com o advento do Decreto-Lei n® 2.300, de 21 de novembro daquele ano.?

Diante da relevancia das licitagdes e da necessidade da criagdo de um sistema
normativo adequado para regula-las veio a lume, com a Constituigdo Federal de 1988, o
artigo 22, inciso XXVII, que outorgou a Unido competéncia privativa para legislar
sobre "normas gerais de licitagdo e contrata¢do, em todas as modalidades, para as
administrag¢oes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (...) e para as empresas publicas e sociedades de
economia mista".

Além disso, o artigo 37, inciso XXI da Constituigdo Federal estabeleceu que, em regra,
"as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelegam obrigagbes de pagamento, mantidas as condic¢oes efetivas
da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo
técnica e econémica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagoes”.

Em 1993, promulgou-se a Lei n° 8.666, que, ao regulamentar o artigo 37, inciso XXI,
da Constituigdo Federal, instituiu o Estatuto das Licitagdes e Contratos
Administrativos, tendo como propésito fundamental, nos termos do artigo 1°,
"estabelecer normas gerais sobre licita¢bes e contratos adminisirativos pertinentes a
obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, aliena¢des e loca¢des no dmbito
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios".

Direito Administrativo Brasileiro, Malheiros Editores, 37* edi¢do, atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo e Qutros, p. 283.

" Decreto n°® 4,536, de 28 de janeiro de 1922, que instituiu o Codigo de Contabilidade da Unido.

Antes disto, as normas acerca de licitagdo estavam albergadas principalmente no Decreto-Lei n® 200, de 25
de fevereiro de 1967, que dispds sobre a Reforma Administrativa Federal,
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De salientar que nos termos do artigo 3° da Lei n® 8.666/93, a "licita¢do destina-se a
garantir a observdncia do principio constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta
mais vantajosa para a administragdo e a promog¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel e serd 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".

Sob a premissa de que a licitagdo é obrigatoria’, o artigo 3° da Lei n°® 8.666/93 ¢
nevralgico para a interpretagdo e aplicagdo dos preceitos regentes das licitagdes ao
estabelecer, ainda que de forma ndo exaustiva, os principios que, sem excegao,
transpdem-se integralmente ao pregdo, objeto especifico deste trabalho. Neste tocante,
Margal Justen Filho:

"E essencial insistir, no entanto, que a Lei n° 10.520 ndo revogou a Lei n° 8.666. A Lei
n° 8.666 veiculou normas gerais sobre licitagdo e contratagdo administrativa,
inclusive em relagdo ao pregdo. Isso significa que as normas da Lei n° 10.520 devem
ser interpretadas em termos harménicos com os principios e regras albergados na Lei
n° 8.666.

Ou seja, ndo se admite que o pregdo seja reputado como uma modalidade licitatoria
absolutamente ndo subordinada ao regime da Lei n° 8.666. Assim ndo o é, e a
existéncia de duas leis é absolutamente irrelevante. Assim, aplicam-se ao pregdo as
determinagdes do art. 3° da Lei n° 8.666, que impdem a observdncia de principios
SJundamentais. Todas as regras da Lei n° 8.666 relativamente a formalidades (inclusive
publicidade), habilitagdo, julgamento, contagem de prazos e assim por diante sdo
plenamente aplicaveis no dmbito do pregdo.

Logo, a omissdo da Lei n° 10.520 ndo significa a autonomia da Administrag¢do
Publica para adotar as regras e os principios que melhor lhe aprouver. Tais omissoes
s@o meramente aparentes e significam, pura e simplesmente, que incidem ao caso as
normas da Lei n° 8.666. Somente ndo se aplicam ao pregdo as regras da Lei n° 8.666
que sejam incompativeis com a natureza e com as peculiaridades inerentes a

0
figura. n!

Alids, a importncia outorgada a esses principios e a sua plena observancia sdo
habilmente destacados por Celso Antonio Bandeira de Mello:

As excegdes a regra geral, ou seja, as hipdteses em que é inexigivel ou dispensavel a licitagdo encontram-se
previstas nos artigos 24 e 25 da Lei n® 8.666/93. Alias, deixar de licitar sem o devido amparo legal, além de
vicio essencial, implica cometimento de crime, segundo o artigo 89 da Lei n® 8.666/93.

Pregdo — Comentarios a Legislagdo do Pregdo Comum e Eletronico, 5" edigdo revista e atualizada, Dialética,
p. 16-17.
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"Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A
desatengdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento
obrigatério, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade
ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores
Sundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo logico e corrosdo de sua
estrutura mestra."'!

De fato, a relevincia dos principios aos quais esta adstrita a Administragdo Publica
toma especial vulto quando envolve a satisfagdo de interesses publicos por entes
privados, contratados pela Administragdo Publica para tanto. A escassez dos recursos
publicos frente ao cumprimento dos misteres do Poder Publico perante a populagdo
exige que a Administra¢do Publica, ao contratar negécios juridicos envolvendo a
realizagdo de obras, servigos, compras ¢ alienagdes adote e obedecga a rigidos controles
tendentes a satisfagdo do interesse publico.

Néo por outra razdo observa Maria Sylvia Zanella Di Pietro que "a prdpria licitagdo
constitui um principio que vincula a Administra¢do Publica. Ela é uma decorréncia do
principio da indisponibilidade do interesse publico e que se constitui em uma restrigdo
a liberdade administrativa na escolha do contratante; a Administragdo terd que
escolher aquele cuja proposta melhor atenda ao interesse publico." 12

E, tendo em vista que os principios aplicdveis as licitagdes em geral aplicam-se
também as licitagdes na modalidade pregdo, mostra-se pertinente aborda-los, ainda que
de maneira breve e ndo exaustiva.

Isonomia. A isonomia é um conceito deveras abrangente, pois, além de compor a
esséncia do Estado de Direito, figura como a propria motivagdo para a institui¢do da
licitagdo, significando, em esséncia, a igualdade de tratamento para todos os licitantes

ou para aqueles que pretendam participar da licitagdo, vedada qualquer discriminagéo.
13

I
12
13

op. cit.. p. 967.

Direito Administrativo, Editora Atlas, 24* edig¢do. p. 360.

Joel de Menezes Niebuhr, em sua obra Pregdo Presencial e Eletronico, 6 edigdo, editora Férum, p. 36, ¢
categdrico ao informar que "a Administragdo procede a licitagdo por causa do principio da isonomia, para
assegurd-lo", enquanto Margal Justen Filho, ao explorar o principio da isonomia pelo viés do interesse
publico, assevera que a efetividade da isonomia amplia a competitividade, desdobrando-se em multiplicagdo
de ofertas, maior competi¢do entre os agentes econdmicos, redugdo de pregos, aumento de qualidade do

~J
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Economicidade. A economicidade traduz-se no mister do agente publico de primar

pela eficiéncia na aplicagdo de recursos publicos. Conjugando critérios de eficiéncia
economica ¢ de eficiéncia social com base de dados e informagdes ¢ dados que levam
em conta o interesse publico e as caracteristicas do mercado num determinado tempo e
espago, a Administragdo Publica deve buscar obter os maiores resultados com os
meios disponiveis'*.

Competitividade. O estabelecimento de certames efetivamente competitivos é uma
fungdo desafiadora da Administragdo Publica, exigindo que, além de ter pleno
conhecimento acerca do objeto a ser licitado, tenha a capacidade de transpor todas as
exigéneias para o edital. Segundo Joel de Menezes Niebuhr', sob o principio da

competitividade exige-se que a Administra¢do Publica fomente e busque agregar a
licitagdo o maior numero de interessados, para que, com olhos na efici€éncia ¢ na
economia, seja ampliado o universo das propostas a serem avaliadas de modo que se
possa legitimamente escolher aquela que seja a mais vantajosa ao interesse publico.'®

Legalidade. A legalidade ¢ intimamente ligada a esséncia do Estado de Direito,
contemplado no artigo 37 da Constituigdo Federal ¢ no artigo 3° da Lei n°® 8.666/93.
Entretanto, recebe enfoques diversos, a depender do sujeito a que se destina: (i) no
caso dos particulares, vige a legalidade estrita, que contempla a autonomia da vontade,
nos termos do artigo 5°, inciso II da Constitui¢do Federal, sob o qual "ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei"; enquanto (ii) para a

objeto licitado e, ao final, contratagdes mais vantajosas, Acrescenta o autor que um dos efeitos do tratamento
isondémico, diferentemente do que se possa presumir em um raciocinio prematuro, ¢ justamente assegurar 0
tratamento diferenciado entre os particulares em virtude das circunsténcias individuais que poderiam
prejudica-los, se, de outro modo, fossem tratados pela lei de maneira idéntica. (Comentarios a Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos, Editora Dialética, 14* edigdo, p. 69).

Nesse sentido, Margal Justen Filho entende que a economicidade "consiste em considerar a atividade
administrativa sob o prisma econémico. Como os recursos piiblicos sdo extremamente escassos, é imperioso
que sua utiliza¢do produza os melhores resultados econémicos, do ponto de vista quulitativo e quantitativo.
Hd dever de eficiéncia gerencial que recai sobre o agente publico. Ele tem o dever de buscar todas as
informagdes pertinentes ao problema enfrentado" (Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, Editora Dialética, 14" edi¢do, p. 67). Interessante notar que a preservagdo da isonomia se
opera mesmo em face da busca do principio da economicidade. Lucas Rocha Furtado defende que a busca de
maiores vantagens ndo autoriza a violagdo de garantias individuais ou o tratamento mais favorecido a
empresa ou particular, em detrimento dos demais interessados em participar do procedimento que ird resultar
na cclebragdo do futuro contrato (Curso de Licitagdes e Contratos Administrativos, Editora Atlas, p.35)..

op. cit., p. 41.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (op. cit., p. 361), considera que o principio da competitividade vem abrigado,
de forma implicita, no principio da isonomia estabelecido no artigo 3°, § 1°, inciso I da Lei n® 8.666/93.

15
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Administragdo Publica, a obediéncia a legalidade implica fazer apenas aquilo quanto
autorizado por lei."”

Impessoalidade. A impessoalidade traz, em sua esséncia, a idéia de que o
comportamento da Administragdo Publica deve pautar-se unicamente pelo alcance do
interesse publico, de forma que ao agente publico ndo é dado atuar com vistas a
prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas'®.

Moralidade. Os agentes da Administragdo Publica, a todo o momento, devem zelar
para que os atos administrativos por eles praticados sejam pautados pelos principios da
legalidade e da moralidade, impondo a Administragdo Publica o dever de agir com
lealdade, probidade e boa-fé para com o licitante. A moralidade, todavia, ndo constitui
mero desdobramento do principio da legalidade, de modo que o administrador publico
ndo pode dispensar os preceitos éticos, devendo distinguir o que é honesto do que ¢
desonesto.

Probidade. Apesar de dispostos no artigo 3° da Lei n° 8.666/93 como principios
independentes, a doutrina dominante considera a moralidade e a probidade
administrativa como dotadas do mesmo significado: obediéncia a honradez, a ética ¢ a
honestidade na pratica dos atos administrativos. A probidade administrativa constitui
um dever juridico decorrente do principio da moralidade, sob o qual a Administragéo
Publica impde-se zelar pela integridade moral e material dos bens e servigos postos
sob sua responsabilidade, abstendo-se de tomar providéncias lesivas ao interesse e
patriménio publicos.

Publicidade. A publicidade é fundamental para estabelecer a ampla divulga¢do dos
atos praticados pelo Poder Publico de modo que os particulares possam exercer a

""" Detalha, nesse tocante, Hely Lopes Meirelles: "Enquanto na administragdo particular é licito fazer tudo que

a lei nd@o proibe, na Administrag¢do Publica sé é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular
significa 'pode fuzer assim’; para o administrador piblico significa 'deve fazer assim™. (op. cit., p. 89)
Nesse sentido, Maria Sylvia Di Pietro (op.cit., p. 68). Hely Lopes Meirelles, por seu turno, preceitua que a
impessoalidade decorre do principio da finalidade: "Desde que o principio da finalidade exige que o ato seja
praticado sempre com finalidade publica, o administrador fica impedido de buscar outro objetivo ou de
praticd-lo no interesse proprio ou de terceiros. Pode entretanto, o interesse piiblico coincidir com o de
particulares, como ocorre normalmente nos atos administrativos negociais e nos contratos piiblicos, casos
em que ¢ licito conjugar a pretensdo do particular com o interesse coletive" (op.cit., p. 90).
Exemplificativamente, o pardgrafo 1° do artigo 37 da Constituigdo Federal veda a promogdo pessoal das
autoridades ou servidores piblicos durante a realizagdo de publicidade quanto a programas, obras e servigos
do governo.
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fiscalizagdo das atividades administrativas. A publicidade ¢ da esséncia do Estado de
Direito, sendo o sigilo dos atos administrativos admitido somente de forma

. 9
excepcmnal.l

Vinculacio ao Instrumento Convocatério. A Administragdo Publica ¢ os licitantes
estdo adstritos as normas e condi¢des estabelecidas no ato convocatorio, permitindo-

~ . . .42
se, tdo somente, atos previstos na carta-convite ou no edital % Neste tocante, Hely
. 2] . p .. .. ~
Lopes Meirelles™ professa que "o edital é a lei interna da licitagdo, e, como tal,
vincula aos seus termos tanto os licitantes como a Administra¢do que os expediu".

Julgamento Objetivo. No julgamento das propostas a Administra¢gdo Publica deve
ater-se a observar somente os critérios objetivos definidos no ato convocatoério. Com
1ss0, ndo serd permitida a utilizagdo de fatores subjetivos ou de quaisquer critérios ndo
previstos no ato convocatorio, mesmo que sob pretexto de favorecer os interesses da
Administragdo Publica.”

Eficiéncia. Apesar de nfo ser invocado expressamente pelo artigo 3° da Lei n°
8.666/93, a efici€éncia ¢ um principio basico da administragdo publica, tornando-o,
assim, um dos "principios correlatos" aplicaveis ao pregdo. Nas palavras de Hely
Lopes Meirelles, "o principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja
exercida com presteza, perfei¢do e rendimento funcional. E o mais moderno principio
da fung¢do administrativa, ja que ndo se contenta em ser desempenhada apenas com
legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo publico e satisfatorio

. . . 2
atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros". >

Modalidades e Tipos de Licitacio

Especificamente no tocante ao pregdo, orienta Joel de Menezes Nicbuhr que "o principio da publicidade
assegura que as sessdes seja abertas ao puiblico, mesmo que realizadas pela internet. Demais disso, todos os
atos tomados no curso do pregdo devem ser acessiveis ao puiblico” (op.cit., p. 41).

Acrescenta Lucas Rocha Furtado (op.cit., p. 48) que referido principio, além de contemplado no artigo 3° da
Lei n® 8.666/93, é reiterado no artigo 41 daquela lei, ao prever que "a Administragdo ndo pode descumprir
as normas e condigdes do edital, ao qual se acha estritamente vinculada”.

op.cit., p. 290.

Segundo Lucas Rocha Furtado (op.cit., p. 50), "o julgamento objetivo significa, ademais, além dos critérios
serem objetivos, eles devem estar previamente definidos no edital" acrescentando que "ndo seria possivel,
por exemplo, querer a comissdo de licita¢do, durante a realizagdo do ceriame, escolher novos critérios para
Julgar as propostas apresentadas”.

(op. cit., p. 98).
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Estabelecidos os principios gerais aplicaveis as modalidades de licitagdo e antes de
adentrarmos na sistematica especifica do pregdo, cumpre anotar que a Lei n® 8.666/93
prevé duas modalidades de licitagdo com destinagdo especifica (concurso e leiléo)24 e
trés modalidades "ordindrias" destinadas principalmente a aquisi¢do de bens e servigos
¢ A contratagdo de obras (concorréncia, tomada de pregos ¢ convite).25 Soma-se a estas
modalidades o pregdo, modalidade introduzida pela Lei n® 10.520/02.

De outro lado, o artigo 45, paragrafo 1° da Lei n® 8.666/93 estabelece tipos de
licitagoes, classificagdo esta que leva em considera¢do os critérios que podem ser
eleitos pela Administragdo Publica para proceder ao julgamento e classificagdo das
propostas dos licitantes em determinado certame. Neste aspecto, os tipos de licitagdo
sdo: (i) menor prego; (ii) melhor técnica; e (iii) técnica e prec;o.z(’

Sobre a importdncia da defini¢do do tipo de licitagdo pela Administragdo Publica,
Margal Justen Filho bem pontua que "a defini¢do do tipo de licitagdo produz reflexos
ndo apenas no julgamento das propostas. O proprio procedimento licitatorio, em toda
sua fase externa, variard consoante o tipo de licitagdo. (...) Por exemplo, uma
licitagdo de menor prego exige menor pesquisa acerca de questoes técnicas. Ndo hd
necessidade de exames mais aprofundados sobre essas matérias. Logo, o julgamento
(e o procedimento em seu todo) sera concentrado em questoes economico-financeiras.
Diversamente se passard em uma licitagdo de melhor técnica. Nenhum julgamento
podera se fazer sem minucioso exame sobre temas cientificos, tecnologicos, de

N . w27
natureza ndo econémica."

E aduz ainda o autor que o tipo de licitagdo devera ser determinado pela
Administragdo Publica tendo em consideragdo principalmente as caracteristicas do
interesse publico a ser satisfeito, "verbis":

** Nos termos dos paragrafos 4° ¢ 5° do artigo 22 da Lei n° 8.666/93 concurso ¢ a modalidade de licitagdo para

escolha de trabatho técnico, cientifico ou artistico, mediante a institui¢do de prémios ou remuneragdo aos
vencedores ¢ leildo ¢ a modalidade de licitagdo para a venda de imdveis adquiridos em procedimentos
judiciais ou decorrentes de dagdo em pagamento, bens moéveis ou produtos legalmente apreendidos ou
penhorados.

A adogdo destas modalidades pela Administragdo Piblica é norteada, principalmente, em fungdo dos valores
envolvidos na licitagdio. Via de regra, quio maiores os valores envolvidos (de acordo com escalonamento
previsto em lei) mais rigorosa devera ser a modalidade de licitagdo a ser adotada. As hipoteses em que se
aplica cada modalidade estdo previstas nos artigos 22 e 23 da Lei n° §.666/93.

Por defini¢do a modalidade pregdo é exclusivamente do tipo "menor prego” (artigo 4°, inciso X, da Lei n°
10.520/02).

Comcntarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, Editora Dialética, 14" edi¢do, p. 617/618.

25
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"O nmicleo da questdo reside, como sempre, na natureza da necessidade
experimentada pela Administragdo. (...) Pode afirmar-se que a licitagdo de menor
prego € cabivel quando o interesse sob tutela do Estado pode ser satisfeito por um
produto qualquer, desde que preenchidos requisitos minimos de qualidade ou
técnica. Ja as licitagdes de técnica sdo adequadas quando o interesse estatal apenas
puder ser atendido por objetos que apresentem a melhor qualidade técnica possivel,
considerando as limita¢des econémico-financeiras dos gastos piblicos.

As licitagoes de melhor técnica ou melhor técnica e pre¢o sdo adequadas nas
hipoteses em que a Administragdo somente pode ser satisfeita mediante a prestag¢do
dotada de maior perfeigcdo técnica possivel. A licitagdo de menor prego é a solugdo
apropriada quando o interesse da Administragdo pode ser atendido mediante uma
prestagdo dotada de qualidade técnica minima, desde que atendidos os requisitos
necessarios.

Em outras palavras, a licita¢do de menor prego é orientada a selecionar a proposta
que, preenchendo os requisitos minimos de qualidade, comporta o menor
desembolso possivel para a Administra¢do. Ja as licitagdes de maior técnica e de
técnica e prego buscam obter a proposta de maior qualidade, mediante o menor
preco possz'vel."z‘g

Vale notar que o artigo 45, paragrafo 4° da Lei n® 8.666/93 estabeleceu como
obrigatéria a adogdo de licitagdo do tipo "técnica e pre¢o” para aquisi¢do de bens e
servigos de informatica, exceto se de outra forma previsto em decreto do poder

executivo.”’

Ndo ha, todavia, uma defini¢do exata para a expressdo "bens e servigos de
informatica". A rigor, o conceito pode englobar um sem numero de bens, desde
formuldrios continuos e cartuchos para impressoras até equipamentos de
processamento de dados de ultima geragdo. Poderiam estar compreendidos nesse
conceito, ademais, desde servigos simples como a configuragdo de computadores
pessoais até o desenvolvimento, implantagdo e integragdo de complexos programas de
computador e sistemas.

De qualquer forma, poder-se-ia sustentar que o paragrafo 4° do artigo 45 da Lei n°
8.666/93, ao determinar a obrigatoriedade de licitacdo de bens e servigos de

* op. cit. p. 625/626

At 45 - Para contratagdo de bens e servi¢os de informatica, a administra¢do observara o disposto no art.
3%da Lei n® 8.248, de 23 de outubro de 1991, levando em conta os fatores especificados em seu pardgrafo
2° e adotando obrigatoriamente o tipo de licitagdo ‘técnica e prego’, permitido o emprego de outro tipo de
licitagdo nos casos indicados em decreto do Poder Fxecutivo".

o
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informatica por modalidade técnica e prego, por conseguinte, teria vedado a aquisigdo
destes por meio da modalidade pregdo (modalidade de licitagdo tipo menor prego).””

De outro lado, a Lei n° 10.520/02 ndo contém qualquer proibi¢do expressa a licitagdo
de bens de informatica pela modalidade pregdo, o que da ensejo a interpretagdes
doutrinarias no sentido de que o paragrafo 4° do artigo 45 da Lei n° 8.666/93 estaria
tacitamente revogado ou que, no minimo, neste tocante, prevaleceria a lei que instituiu

~ 1
o pregdo.’

Ainda que este assunto tenha rendido debate (cujas nuances aqui ndo serdo
exploradas), fato € que, na pratica, a aquisi¢do de bens e servigos de informatica por
meio de pregdo € geralmente aceita e largamente adotada pela Administragdo Publica.

Ressalte-se que mesmo que aceita a aplicagdo da modalidade pregéo para aquisigdo de
bens e servigos de informatica, esta sé se aplica quando estes bens e servigos forem
comuns, conforme veremos adiante.

Nao obstante, necessario trazer também a colagdo o artigo 46 da Lei n® 8.666/93
segundo o qual "os tipos de licitagdo ‘melhor técnica’ ou ‘técnica e prego’ serdo
utilizados exclusivamente para servigos de natureza predominantemente intelectual” >

Entendemos que, em face da disposi¢do do artigo 46 da Lei n° 8.666/93, bens ¢
servigos de informdtica cujo fornecimento depender precipuamente de insumos de
natureza intelectual, deverdo ser adquiridos pela Administragdo Publica mediante

X bem verdade que o artigo 3°, pardgrafo 3° da Lei n° 8.248, de 23 de outubro de 1991, conforme alterado
pela Lei n® 11.077, de 30 dezembro de 2004, admitiu a aquisigdo de bens ¢ servigos comuns de informatica
na modalidade pregdo, restrito, no entanto, as empresas titulares de beneficios fiscais relacionados ao
cumprimento do "Processo Produtivo Basico” (PPB). Margal Justen Filho entende que a restri¢do posta por
esta disposicdo especifica ¢ inconstitucional e relata que também o Tribunal de Contas da Unido ndo
considera PPB como pressuposto de realizagdo de (ou participagdo em) licitagdo na modalidade pregdo
(Pregdo - Comentdrios & Legislagdo do Pregdo Comum e Eletronico, 5" edi¢do revista e atualizada, Dialética,
p. 57-58).

Ainda que tratando de licitagdo tradicional, o Superior Tribunal de Justiga - STJ decidiu, em precedente
isolado, que em licitagdo para aquisi¢do de bens de informética deve ser adotado o tipo de licitagdo técnica ¢
prego (REsp 584842; Relator Franciulli Netto, j. em 21.06.2005).

"Art. 46. Os tipos de licitagdo 'melhor técnica ou 'técnica e prego' serdo utilizados exclusivamente para
servi¢os de natureza predominantemente intelectual, em especial na elaboragdo de projetos, calculos,
Sfiscalizagdo, supervisGo e gerenciamenlto e de engenharia consultiva em geral e, em particular, para a
elaboragdo de estudos 1écnicos preliminares e projetos bdsicos e executivos, ressalvado o disposto no § 40
do artigo anterior."
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licitagdo do tipo melhor técnica ou técnica e preco (descartando-se portanto a
modalidade pregdo que ¢ tipo menor preco). Neste sentido, Jair Eduardo Santana:

"Assim, hoje mais do que nunca entendemos que ndo mais se licita por técnica e
preg¢o bem ou servigo afeto a tecnologia da informagdo (Tl), a _menos que a
racionalidade _humana _seja_imprescindivel e essencial para a execugdo dos
respectivos trabalhos. Ou seja, a natureza intelectual de que nos fala a lei (art. 46
da Lei n°8.666/93) deve ser de tamanha monta que sem ela os servigos ndo seriam
realizados. E como se houvesse a necessidade de algo que extrema com algum tipo
de ‘arte’, onde a ‘pedra de toque’ do objeto, a justificar o ‘tipo’ respectivo, fosse
ndo apenas preponderantemente, mas ‘conditio sine qua non’ da execugdo dos
servigos (ou do objeto). n33

No mesmo sentido o acérddo proferido pelo Tribunal de Contas da Unido,

reconhecendo que as licitagdes de bens e servigos de informatica em que predomine a
caracteristica intelectual ndo devem ser licitados pela modalidade pregdo, "verbis":

"Por oportuno, importa registrar que no Voto condutor do recente Acérddo
2.471/2008-Plendrio, de minha lavra, teci algumas consideracées a respeito do
tema, as quais permito-me reproduzir:

A utilizagdo do pregdo com vistas a contratagdo de servigos de Tl

14. Uma das questdes levantadas pela unidade técnica demanda uma andlise mais
detida. Refiro-me a possibilidade e aos limites da utiliza¢gdo do pregdo para
contratar servigos de Tecnologia da Informag¢do. Essa questdo tem despertado
debates tanto na jurisprudéncia quanto na doutrina. De forma sintética, pode-se
dizer, em conformidade com o disposto no art. 1° da Lei n° 10.520/2002, que a
utilizagdo do pregdo serd cabivel quando o objeto licitado for um servigo comum.
Assim sendo, o fulcro da questdo ora posta reside na possibilidade de se
caracterizar um servico de TI como comum.

15, No ambito desta Corte de Contas, cabe destacar o entendimento exarado no
Acorddo n° 2.658/2007 - Plendrio, segundo o qual, um objeto complexo pode, em
determinadas circunstdncias, ser considerado um servigo comum. Por via de
conseqiiéncia, a caracterizagdo de um servigo complexo de TI como comum ndo
estaria, em principio, vedada.

16.  Por outro lado, entendo que servigos de natureza predominantemente
intelectual devem ser licitados com a adogdo dos tipos de licitagdo 'melhor técnica’
ou 'técnica e prego’. Logo, quando se tratar de servigos de informdtica com essa
caracteristica, deve ser utilizada uma licitagdo do tipo técnica e preco. Tal
conclusdo decorre dos preceitos contidos nos arts. 45, § 4° e 46 da Lei n°
8.666/1993, a seguir transcritos:

()

33

Pregdo Prescncial € Eletronico, Editora Forum, 3" edigdo, p. 105-106 - grifamos.
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17.  Depreende-se que a caracteristica decisiva para inviabilizar a ado¢do do
pregdo é a eventual conceituagdo de um servico de TI como sendo de natureza
predominantemente intelectual. Aduzo que tal natureza é tipica daqueles servigos em
que a arte e a racionalidade humana sdo essenciais para sua execugdo satisfatoria.
Nao se trata, pois, de tarefas que possam ser executadas mecanicamente ou segundo
protocolos, métodos e técnicas pré-estabelecidos e conhecidos.

18. Com fulcro nessas consideragdes, concluo que a adog¢do do pregdo visando a
contratagdo de servigos de TI serd legitima quando esses servigos ndo tiverem
natureza predominantemente intelectual,">*

Pregao

A licitagdo na modalidade pregdo surgiu no direito brasileiro para facilitar as
contratagdes administrativas no ambito da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes —
Anatel (Lei Geral de Telecomunicagdes — Lei n® 9.472, de 16 de Julho de 1997, artigos
54 a 59 e Resolugdo Anatel n° 5, de 15 de janeiro de 1998).

Posteriormente, a modalidade foi estendida as licitagdes promovidas no dmbito da
Administragdo Publica Federal por meio da Medida Provisoria n® 2.026, de 4 de maio
de 2000. Referida Medida Provisoéria foi sucessivamente reeditada até que, em virtude
da Emenda Constitucional n® 32, de 11 de setembro de 2001, sua Ultima reedi¢do, a
Medida Provisoéria n® 2.182-18, de 23 de agosto de 2001, passou a ter vigéncia
continuada até ulterior conversdo ou revogagéo.

Finalmente, foi publicada a Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, atualmente em
vigor, resultado da conversido da MP 2.182-18/01 que. Entre outras alteragdes ao texto
da medida provisdria referida, estendeu a aplicagdo da modalidade pregdo ao ambito
contratagdes dos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios.

Do ponto de vista politico-legislativo, o pregdo foi uma resposta a complexidade e aos
rigores impostos pelas modalidades de licitagdo previstas na Lei n® 8.666/93, muitas
vezes ndo condizentes com certames referentes a objetos simples, tais como aquisigdo
de materiais de escritorio, limpeza, entre outros. Especula-se, inclusive, que o
arcabougo da Lei n° 8.666/93 teria sido moldado principalmente com vistas a
contratagdo de obras publicas (e.g., obras de engenharia) e que deste fato teria
decorrido certa inadequagdo do modelo a certames menos complexos. Neste sentido,
tem-se que um dos principais objetivos da institui¢do da licitagdo na modalidade

¥ Acérddo n® 237/2009, Plendrio, trecho do voto do relator Benjamin Zymler.
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pregio foi o de atribuir maior celeridade aos certames menos complexos,
independentemente do valor dos respectivos objetos.

As principais caracteristicas da licitagdo pela modalidade pregdo, conforme previstas
na Lei n° 10.520/02 (desconsiderados, deliberadamente, os aspectos procedimentais
ndo pertinentes aos quesitos especificos tratados neste Parecer), sdo as seguintes:

(i) a modalidade somente se aplica a aquisicdo de bens e servigos comuns
(conceito que sera abordado em detalhe oportunamente), quaisquer que sejam os
valores envolvidos na licitagdo;

(ii)  trata-se de modalidade em que o critério de sele¢do das propostas deve ser
estritamente de "menor prego";

(iii)  opera-se a inversdo das fases tradicionais do procedimento licitatorio (em que a
fase competitiva propriamente dita so tem inicio apds a avaliagdo dos requisitos de
habilitagdo de todos os competidores). Na modalidade pregdo, a verificagdo dos
requisitos de habilitacdo € posterior & fase competitiva (i.e., analise ¢ contraposigdo
das propostas comerciais) e aplica-se apenas ao licitante melhor classificado no
certame. A andlise dos requisitos dos demais licitantes somente ocorrera na medida em
que seja verificada a inabilitagdo do licitante melhor classificado e assim
sucessivamente, se o caso, até que, entre os classificados (e na ordem de classificagio)
determinado licitante preencha os requisitos de habilitagéo;

(iv)  hé no procedimento do pregdo uma fase posterior a abertura das propostas, na
qual os licitantes, ou parte deles, poderdo contrapor a melhor proposta lances
sucessivos com valores decrescentes; €

(v) a fase competitiva do certame podera ser realizada de maneira ndo presencial,
através de recursos de tecnologia da informagio ("pregdo eletronico™).

Neste sentido, Margal Justen Filho define o pregdo como "modalidade de licitagdo de
tipo menor preg¢o, destinada a sele¢do da proposta mais vantajosa de contratagdo de
bem ou servigo comum, caracterizada pela existéncia de uma fase compelitiva inicial,
em que os licitantes dispdem do dnus de formular propostas sucessivas, e de uma fase
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posterior de verificagdo dos requisitos de habilitagdo e de satisfatoriedade das

ofertas" .

Fato ¢ que a modalidade pregdo, em aplicagdo ha ndo muito mais que uma década,
tornou-se amplamente difundida na Administragdo Publica. Na esfera federal, a
regulamentagdo pertinente determinou inclusive que "na aquisigdo de bens e servigos
comuns sera obrigatdria a modalidade pregdo, sendo preferencial a utilizag¢do de sua

forma eletrénica."®

Sem duvida, a pratica demonstra que ha evidentes vantagens para a Administragéo
Publica na contratagdo através de licitagdes na modalidade pregdo, notadamente as
referentes a simplificagdo do procedimento licitatorio, amplia¢do da concorréncia e
obtengdo potencial de melhores pregos.

De se notar que esta ultima vantagem do pregdo (i.e., redu¢do do valor das
contratagdes) ndo pode ser tomada inadvertidamente como verdadeira em todos os
casos. Neste sentido Jair Eduardo Santana assevera que, muitas vezes, a tdo propalada
economia nada mais € do que a diferenga entre os pre¢os inicialmente tomados como
pardmetro pela Administragdo Publica na fase de coleta (por vezes superiores aos
valores de mercado) comparados com o valor da efetiva contratagdo, "verbis":

"A experiéncia tem demonstrado, ao longo desses anos de milhares de pregoes
realizados em todo o Brasil, que a falada ‘economia de valor’ ndo é, em muitos
casos, 1o grande como se anuncia.

Se o valor estimado para a contratagdo (valor org¢ado) pela Administragdo Publica
Jor um ‘dado’ muito bem coletado (ou seja, se ‘a estimativa for irreal’) a ‘redugdo’
obtida, enquanto resultado do contraste matemdtico entre o valor or¢ado ¢ o valor
contratado, ndo estard refletindo a economia anunciada.

Bem se sabe que a coleta de ‘or¢amentos’ pela Administragdo Publica acaba na
pratica ndo espelhando ‘possiveis valores’ a serem contratados, eis que os

35

Pregdo - Comentérios a Legislagdo do Pregdo Comum e Eletrdnico, 5" edigdo revista e atualizada, Dialética,
p. 9.

1 Decreto n® 5.450, de 31 de maio de 2005, artigo 4°. Na mesma linha, a Instrugdo Normativa da Scerctaria de
Logistica ¢ Teenologia da Informagdo n® 4, de 12 de novembro de 2010 recomenda que para a contratagdo
de solugoes de tecnologia da informagdo por drgdos da Administragdo Publica Federal scja utilizada
licitagdo na modalidade pregdo. prelerencialmente na Torma cletronica (artigo 20, pardgrafo dnico). Ndo
obstante. estdo também regulados na Intrugdo Normativa em questdo aspectos das licitagoes tipo "téenica ¢
prego” que tenham por objeto solugdes de leenologia da intormagido (e.g., artigo 13, pardgrafos 4° ¢ 5°).
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particulares, quando convocados a ofertar valores a tal titulo, no geral, inflacionam
aquilo que serd objeto de contratagdo."’

Observa ainda o autor em amparo a sua tese que "hd inumeras ocorréncias que nos
mostram valor estimado correspondente a 100% e valor da proposta correspondente a
45% daquele valor (pelo mesmo fornecedor, o que ndo é raro), o que mostra a

existéncia de dois pregos (um para cotagdo e outro para aquisi¢do/contratagdo).">

Controvérsias acerca das vantagens na adogdo do pregdo a parte, ha que se notar que a
modalidade pregdo, em razdo de suas caracteristicas, pode também mostrar-se menos
vantajosa para a Administragdo Publica em certos casos. Neste sentido, Margal Justen
Filho, por exemplo, elenca algumas "desvantagens relevantes™®, intrinsecas ao
procedimento pregdo. A principal delas seria que, pelo menor prego, a tendéncia é que
a Administragdo Publica adquira o produto ou servigo de pior qualidade entre os
oferecidos, correndo o risco inclusive de vir a adquirir produto ou servigo imprestavel
aos seus objetivos.

Cita ainda o professor paranaense entre as desvantagens do pregdo a redugdo da
seguranga quanto a idoneidade do licitante vencedor, decorrente justamente da
inversdo das fases do certame. Em sua opinido, existe certa tendéncia da
Administragdo Publica de avaliar com menos rigor os requisitos de habilitagdo de
proposta vencedora economicamente vantajosa, at¢ em funcdo de critérios politicos,
como a opinido publica.”’ E nestas circunstincias, estaria aumentado o risco de futuro
inadimplemento por inabilidade do contratado, o que ¢ sempre temerdrio para a
Administragdo Publica e contrario ao interesse publico.

41 . . , L1 }
Em outra passagem de sua obra” assinala ainda que "a maior vulnerabilidade do
pregdo reside na sua tendéncia a inaptiddo para avaliar a qualidade dos objetos”.

37

op. cit., p. 37.

op. cit., p. 37.

Pregiio - Comentarios a Legislagdo do Pregdo Comum e Eletrdnico, 5" edigdo revista e atualizada, Dialética,
p. 18-20.

“° Margal Justen Filho afirma que nas licitagdes regidas pela Lei n® 8.666/93 a principal finalidade da avaliagdo
dos requisitos de qualificagdo anteriormente & abertura das propostas ¢ de justamente ndo "contaminar” a
rigorosa avaliagdo destes requisitos pela Administragdo Publica face ao conhecimento anterior aos termos
econdmicos da proposta (Comentdrios 4 Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, Editora Dialética.
14* edigdo, p. 594).

Pregiio - Comentarios a Legislagdo do Pregdo Comum ¢ Eletronico, 5* edigdo revista e atualizada, Dialética,
p. 1L
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Alias, entende o autor que o pregdo ndo se presta a licitagdes que envolvam objeto
complexo, pois a avaliagdo da capacidade técnica dos licitantes pela Administragio
Publica deve ser diretamente proporcional a complexidade do objeto a ser licitado e os
procedimentos do pregdo permitem insuficiente investigagdo acerca dos requisitos de
habilitacdo técnica. Diante destas constata¢des, conclui o autor:

"A complexidade de wm objeto contratual exige que a Administragdo adote
precaugdes, destinadas a evitar a sele¢do de um particular destituido de condi¢oes
de executar um objeto complexo, problemadtico, eividado de dificuldades. Assim, o
pregdo pode ser utilizado para aquisicdo de agua mineral — cujo fornecimento ndo
pressupoe habilidades ou capacitagdes diferenciadas. No entanto, é um desproposito
promover a inversdo de fases para objetos altamente complexos. O resultado pratico
é a Administragdo tornar-se refém da proposta de menor valor, cuja
linlexeqiiibilidade costuma ser muito provavel, sendo constrangida a contratar com
licitante mais ousado e enfrentando posteriormente problemas de toda a ordem
durante a execu¢do do contrato.

Entdo, a péssima execugdo do contrato de objeto complexo, resultante de uma
licitagdo na modalidade pregdo, reflete ndo apenas a conduta reprovavel do
particular vencedor, mas € propiciada pela defeituosa e descabida opgdo da
Administra¢do pelo pregdo."*

E, de qualquer modo, em face dos principios gerais que norteiam as licitagdes
publicas, inclusive na modalidade pregdo, ¢ de rigor a ado¢do de modalidade
tradicional prevista na Lei n° 8.666/93 sempre que a licitagédo do tipo "melhor técnica"
ou "técnica e prego” trouxer maior garantia de eficiéncia e de satisfagdo ao interesse
publico (ainda que o respectivo objeto seja bem ou servigo comum). Neste sentido,
Jair Eduardo Santana, "verbis":

"Em suma, o pregdo eletrénico sera utilizado para contratagdo de bens e servi¢os
comuns sempre que Se mostrar como meio mais adequado e mais vantajoso a
Administra¢do Publica, havendo o dever, por parte do Administrador Publico, de
optar por outra modalidade quando esta se mostrar mais adequada a
contratagdo/aquisicdo. nd3

E também Margal Justen Filho:

"Destaque-se ser irrelevante o valor do contrato para fins de escolha do pregdo, mas
é perfeitamente adequado assinalar que mesmo bens e servigos comuns deverdo ser

2 op.cit.p. 12,

op. cit., p. 75.
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licitados por meio das modalidades tradicionais quando a importdncia dos valores
ou as dificuldades do mercado ou outras caracteristicas do caso concreto
aconselharem solugdo mais conservadora,"**

Assim também na obra de Hely Lopes Meireles, conforme atualizada:

"Por outro lado, ndo esta a Administragdo obrigada a realizar o 'pregdo’ toda vez
que desejar obter um bem ou servigo de interesse comum. Poderd optar for
qualquer outra das modalidades, desde que o interesse pitblico assim aconselhe."*

Alias, em aspecto relacionado, Jair Eduardo Santana, pontua que o interesse publico
deve ser o principal critério orientador ante a definig¢do, no caso concreto, acerca de se
considerar ou ndio determinado objeto bem ou servigo comum, "verbis":

"Por fim, ressaltamos que para a determina¢do do que sejam bens e servigos
comuns, ¢ consequentemente aplicabilidade do pregdo, concordamos com Margal
Justen Filho que afirma se deve levar em conta a finalidade’ da norma ao invés de
se fazer mera interpretagdo literal. O interesse publico tem primazia nos atos da
Administragdo Publica, e, por isto, constitui critério orientador da conceitnagdo do
que sejam bens e servigos comuns, e dos mais importantes."*

Situado assim, em poucas linhas, o contexto em que se insere € as principais notas
referentes a licitagdo na modalidade pregdo, passamos a tratar de um dos assuntos

centrais deste Parecer, qual seja, a definigdo de "bens e servigos comuns”.

Bens e servicos comuns

O artigo 1° da Lei n°® 10.520/02 estabelece que a licitagdo na modalidade pregdo
podera ser adotada para aquisi¢do de "bens e servigos comuns", que, conforme o
paragrato Unico do mesmo artigo, sdo “aqueles cujos padroes de desempenho ¢
qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes
usuais de mercado".

A defini¢do oferecida pelo pardgrafo unico do artigo 1° da Lei n°® 10.520/02 ¢
claramente insuficiente ¢ poucas luzes oferece a delimitagdo do conceito em questdo.

" Pregdo - Comentdrios  Legislagio do Pregido Comum e Eletrdnico, 5" edigdo revista e atualizada, Dialética,
p. 32.

op. cit., p. 353.

op. cit., p. 88.
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Vera Monteiro, neste tocante, assevera que remanesce a dificuldade em determinar "o
que estda incluido neste conceito [bens e servigos comuns] e o que ndo estd para os fins

da Lei do Pregdo"."

Margal Justen Filho acrescenta que a possibilidade de se descrever objetivamente os
padrdes de qualidade do objeto, conforme defini¢do apregoada pelo pardgrafo tnico do
artigo 1° da Lei n° 10.520/02, ndo constitui discrimen suficiente para o enquadramento
de um bem ou servigo como sendo "comum". Qualquer objeto, para ser licitado, deve
ser descrito objetivamente no respectivo edital.*®

Na mesma senda, conforme atesta Joel Menezes Niebuhr, a utiliza¢gdo do vocabulo
"usual" para defini¢do de bem ou servigo "comum" também muito pouco ou quase
nada acrescenta, pois usual e comum sdo praticamente sinénimos.”” Nessa linha, o
autor observa que o vocabulo "mercado" (que qualifica "especificagdes usuais") na
defini¢do do pardgrafo tinico do artigo 1° da Lei n° 10.520/02 ndo deixa de conter
ambigiiidades.’

47

Licitagdo na Modalidade de Pregdo, 2" edigdo, Ed. Malheiros, p. 84.

"A solugdo legislativa ndo foi a mais feliz. Deve interpretar-se com certa cautela a formula constante do
paragrafo unico do art. 1° da Lei n® 10.520, quando se refere a objetos ‘cujos padroes de desempenlho e
qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital’. Ora, todo e qualquer objeto licitado tem
obrigatoriamente de ser descrito objetivamente, por ocasido da elabora¢do do ato convocatorio du
licitagdo. Mesmo quando se licitar um bem ow servigo ‘incomum’, especial, singular, haverd a necessidade
(e a possibilidade) de fixagdo de critérios objetivos de avaliagdo. Ou seja, o que identifica um bem ou
servi¢o 'comum’ ndo é a existéncia de critérios objetivos de avaliagdo. Quando muito, poderia afirmar-se
que um bem ou servigo comum pode ser descrito mais facil e completamente através de critérios objetivos
do que os que ndo o sejam." (Pregdo - Comentarios a Legislagdo do Pregio Comum e Eletronico, 5* edi¢do
revista e atualizada, Dialética, p. 36).

"A rigor, a palavra ‘usual’ significa algo que é rotineiro, realizado com freqiiéncia, algo a que as pessoas
estdo acostumadas a fazer ou a tratar. E verdade que o termo usual confere algum pardmetro aos agentes
administrativos, mas ndo o suficiente para lhes conferir seguranga. Perceba-se que hd umua espécie de
trocadilho entre ‘comum’ e ‘usual', que tém significados muito proximos: ora, o que é comum para alguém,
em certa medida, é também usual e, assim, reciprocamente.” (op. cit., p. 53)

"Por consequéncia, um dos elementos a ser levado em considera¢do para avaliar se bem ou servi¢o é
comum ou ndo é o qudo usual ele é no mercado. Mas, o que é o mercado? Existe um tinico mercado? Pode-
se dizer que mercado significa comércio. O mercado diz respeito a tudo que é posto a disposi¢do dos
consumidores. Porém, na atualidade, é de se reconhecer que ndo existe um unico mercado. Os mercados
variam de acordo com o lugar, com a natureza das atividades ou dos bens nele comercializados e em razdo
de outros fatores. Nessa perspectiva, fala-se em 'mercado asidatico’, 'mercado europeu’, et fala-se,
também, em 'mercado de agdes’, 'mercado de soja’, 'mercado de ago', etc. Entdo, ha varios mercados. F a
questdo é que determinado bem ou servigo pode ser usual em um dado mercado e ndo ser noutro." (op. cit.,
p. 33).
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Ha, enfim, certo consenso na doutrina especializada de que a expressdo "bens e
servigos comuns" carrega em si certo grau de indeterminagdo. Neste sentido, aduz
Vera Monteiro, "verbis":

"E induvidoso que o conceito de 'bem e servico comum’' usado pela lei é vago,
plurissignificativo ou indeterminado. Tal vagueza, por si sé, ndo permite a
conclusdo de que a lei teria, ao utilizar conceito de tal categoria, outorgado uma
competéncia amplamente discriciondria a Administragéo Publica. Tratando-se de
linguagem, ela precisa ser interpretada — pelo administrador piiblico — no tempo ¢
lugar em que se lhe reconhece sentido, no contexto da norma e diante das
peculiaridades do caso concreto.”"

Neste tocante, Margal Justen Filho afirma que mesmo ante "conceitos juridicos
indeterminados” existem zonas de certeza quanto a interpretagdo a lhes ser dada: a de
certeza positiva e a de certeza negativa. A primeira engloba situagdes e hipoteses que
claramente estdo abrangidas pelo conceito e a segunda as situagdes e hipdteses que
claramente ndo estdo.

Exemplificativamente, o autor cita como caso de certeza positiva — em que certamente
esta-se diante de "bem ou servigo comum" — papel para fotocdpia, assim como
materiais de consumo em geral. Por outro lado, estar-se-ia claramente fora do ambito
do conceito de "bem e servigo comum" (certeza negativa) "equipamento unico, a ser
construido sob medida, para fins determinados e especificos".

Didgenes Gasparini entende que sempre que o bem ou servigo for identificavel pelo
nome usual de mercado estar-se-4 diante de bem ou servigo comum. Cita como
exemplo de bens comuns agua mineral, gasolina, botijdo de gas, 6leo combustivel,
caneta esferografica, papel almago com pauta e, como servigos comuns, limpeza de
sanitarios publicos, pintura de guias, digitagdo do manuscrito de um livro e transporte
de valores.”

> op. cit., p. 85.

"Em todos esses exemplos nada mais é exigido para a qualifica¢do do bem ou servigo como comum, sendo o
nome usual de mercado. Mercado, naturalmente, deve ser o meio ou setor da economia onde o bem ou o
servigo estd a disposi¢do do interessado e é conhecido pelo seu nome por todos que nele militam. Assim,
doce de leite é bem comum, pois identificavel no mercado de laticinio por esse nome. 4 pimenta-do-reino
também é bem comum na medida em que é assim identificavel no mercado de especiarias por esse nome.
lgualmente ocorre com a telha ondulada de aluminio, assim identificavel no mercado de material de
constru¢do. Embora a primeira vista possa ser estranho, diga-se que assim devem ser considerados os bens
estruturalmente complexos, como é o caso de um microcomputador de mesa, uma televisio ou uma
geladeira, se por seu nome, modelo e especificagdes técnicas poderem ser facilmente identificados nos
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Nessa linha, como premissa inicial, pode-se concluir que, com relagdo as zonas de
certeza (negativa e positiva) acerca do conceito de "bem e servigco comum", a
Administragdo Publica estd adstrita e, por conseguinte, ndo estd autorizada a licitar
pela modalidade pregdo a aquisi¢do de bem ou servigo que ndo constitua "bem e
servigo comum”. Neste sentido Margal Justen Filho, "verbis":

"A partir desses pressupostos, deve reconhecer-se que, se o legislador quisesse
autorizar a Administra¢do a aplicar o pregdo quando bem entendesse, ela ndo teria
utilizado a formula 'bem ou servigo comum' Teria determinado que o pregdo
poderia ser adotado sempre que a Administragdo Publica o reputasse adequado e
convenienle.

Portanto, bem ou servigo comum pode ser um conceito dificil de ser definido, mas a
dificuldade ndo autoriza que a administra¢do aplique o pregdo em hipdtese em que
ndo_se configurar bem ou servico comum. Ou seja, o argumento da dificuldade em
definir 'bem ou servi¢co comum’' ndo autoriza a aplicagdo do pregdo quando evidente
e inquestionavel a auséncia de um bem ou servigo comum." (grifamos)

Nao obstante, ndo sdo as situagdes de certeza e sim as hipdteses fronteirigas ou
nebulosas que constituem o verdadeiro desafio ao intérprete e ao aplicador da lei na
tarefa de definir, quando se estd e quando ndo se estd diante de "bem ou servigo
comum"”. Variados sdo os critérios adotados pelos diferentes autores que tratam do
assunto, de modo que, em tese, o espectro de hipdteses abrangido pelo conceito "bem
ou servigo comum" sera mais ou menos amplo a depender da linha adotada
(desnecessario salientar que a Administrag@o Publica tende a interpretar a expressao de
maneira bastante ampla).

respectivos mercados de informatica e de eletrodomésticos. Portanto, a nogdo de comum ndo estd na
estrutura simples do bem; nem a estrutura complexa é razdo suficiente para retirar do bem sua qualifica¢do
de bem comum.

O que agrega ao nome do bem pretendido é a quantidade desejada e as especifica¢des, como seria o caso
da aquisi¢do de 1.000.000 garrafas de dgua mineral com gds de 510 ml. Esses acréscimos, por 6bvio, ndo
retiram do bem sua qualificacdo de bem comum. Nada é diverso com os servigos comuns. O servigo de
pintura de paredes é comum, pois é assim conhecido por todos os que atuam no mercado dua construgdo
civil. A quantidade de metros quadrados de parede que se deseja pintar, a indicagdo de que a pintura serd
interna e que se deseja tal tinta sdo detalhes que ndo mudam a natureza comum desse servigo. O servigo de
confecgdo de uniforme escolar também é servigo comum, pois é assim conhecido no mercado de confecgdo
de roupa escolar. A quantidade de uniformes, as cores conforme a série do aluno, a variedade de tamanho,
a inclusd@o do material de confecgdo, sdo circunstdncias que ndo alteram sua qualificagdo de servigo comum
quando se deseja a confec¢do de uniforme escolar." (Pregdo Presencial e Eletronico, 2 edi¢do, editora
Forum, p. 36).

Pregdo - Comentdrios & Legislagdo do Pregdo Comum ¢ Eletronico, 5* edigdo revista ¢ atualizada, Dialética,
p35.
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Ha, por exemplo, quem defina "bem e servigo comum" com tamanha amplitude que, a
rigor, abrangeria praticamente todos os bens e servigos. Assim, por exemplo, em Jorge
Ulisses Jacoby Fernandes™, "verbis":

"O conceito é:

a)  genérico, abrangendo qualquer tipo de objeto seja manufaturado,
industrializado, com funcionamento mecdnico, elétrico, eletrénico, nacional,
importado, de elevado prego, pronto ou sob encomenda. Também abrange qualquer
tipo de servigo profissional, técnico ou especializado,

b)  dindmico, pois depende de o mercado ser capaz de identificar ‘especificagdes
usuais’;

¢)  relativo, pois depende do conhecimento do mercado e grau de capacidade
técnica dos seus agentes para identificar o objeto.

O que define se um bem e servigo pode ser considerado ou ndo comum é a
possibilidade de definir o padrdo de desempenho ou qualidade, segundo
especificag¢bes usuais no mercado.

Afastam-se com isso.

a)  a pretensdo de que se trate de bem padronizado, pois o que se estd a exigir é
que o padrdo se refira a desempenho ou caracteristicas que definam qualidade,

b)  a pretensdo de que se trate de bem com caracteristicas definidas em normas
técnicas, como ABNT;

¢) a pretensdo que esteja constante de elenco definido em Decreto ou
regulamento;

d)  a pretensdo de restringir o pregdo a bens prontos, vedando seu uso para bens
de encomenda, e

e)  servigos singulares, na forma da Lei n° 8.666/93 que justificam a contrata¢do
por inexigibilidade porque s6 um atende as caracteristicas pretendidas do executor
ou porque, existindo mais de um, apenas em relagdo a um se pode inferir ser
essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfagdo do objeto”.

A adogdo de visdo tdo ampla do conceito de "bem e servico comum”, a rigor,
determinaria a aplicagdo do pregdo indistintamente a toda e qualquer licitagdo (talvez
com exce¢do aquelas em que se aplicam as modalidades concurso e leildo previstas na
Lei n° 8.666/03). De notar que, em tese, mesmo licitagdes referentes a complexas
obras de engenharia (e.g., construg@o de usina hidroelétrica) poderiam estar abrangidas
pelo conceito de "bem e servigo comum”, caso adotada interpretagdo demasiadamente
ampla de seus contornos.

> Sistema de Registro de Pregos e Pregdo Presencial e Eletronico, 2 edi¢do, Editora Férum, p. 461 e 462,
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A prépria regulamentagdo federal do pregdo ndo pretendeu conferir tamanha amplitude
ao conceito de "bem e servigo comum”. Tanto que inicialmente (e até ha pouco) listava
as situagdes que considerava passiveis de licitagdo pela modalidade pregio.”

Margal Justen Filho, por exemplo, aduz que o proprio surgimento da legislagdo do
pregdo decorreu da necessidade de se estabelecer procedimentos licitatérios diversos
(1.e, regimes juridicos distintos) aplicaveis a bens e servigos "padronizados” ¢ a bens e
servigos produzidos "sob encomenda" ou dotados de especificidades proprias.”®

Alias, o autor define bem ou servigo comum, para os fins da adogdo da modalidade
pregdo como "aquele que se encontra disponivel a qualquer tempo num mercado
proprio e cujas caracteristicas padronizadas sdo aptas a satisfazer as necessidades da

L. ~ ’ . 57
Administrag¢do Publica."

Da defini¢do proposta por Margal Justen Filho, destacamos que, para se caracterizar
"bem ou servigo comum”, o objeto a ser licitado (i) deve estar disponivel no mercado
para contratagdo imediata sem qualquer dificuldade; (ii) deve ser padronizado a tal
ponto que ndo haja entre os produtos ofertados pelo mercado variagdo na qualidade ¢
nos atributos ou que eventuais diferengas sejam irrelevantes (i.e., haja perfeita

5 Anexo II do Decreto n° 3.555 de 8 de agosto de 2000, cuja redagdo foi por varias vezes alterada, até que

restou completamente revogado em 2010.

"Ja se reputava, desde hda muito tempo, conveniente distinguir entre bens 'padronizados’ e prodizidos 'sob
encomenda’, para assegurar tratamento juridico diverso as contrata¢bes administrativas. O pregdo
destinou-se a solucionar as necessidades administrativas relacionadas a bens ‘padronizados’. Reconhece-se
que a licitagdo de objeto 'padronizado’ ndo necessita sujeitar-se a trdmites tdo minuciosos como os
necessarios para fornecimentos de objetos singulares e especificos. Ou seja, hd casos em que a necessidade
da Administragdo pode ser satisfeita por meio de bens que estdo disponiveis no mercado e que apresentam
configuragdo em termos mais ou menos invariaveis. Sdo hipoteses em que é piiblico o dominio das técnicas
para produgdo do objeto e seu fornecimento ao adquirente (inclusive a Administragdo), de tal modo que nio
existe dificuldade em localizar um universo de fornecedores em condi¢des de satisfazer plenamente o
interesse estatal.

Em outros casos, o objeto deverd ser produzido sob encomenda on adequado as configuragdes de nm caso
concreto. O fornecedor devera avaliar a necessidade publica e produzir um objeto diferenciado. Isso
significa que o universo de possiveis fornecedores é muito mais restrito, ja que nem todos os agentes
econdmicos que estdo no mercado dispordo de condi¢des para execugdo do objeto.

Dai a proposta de fazer com que a diferenga das hipoteses se traduzisse em dois regimes juridicos distintos
de contratagdo, especialmente para tornar mais dgil a contratagdo dos objetos padronizados. O
procedimento para sua aquisi¢do pode ser mais sumdrio do que o necessario a obten¢do de um objeto
especifico, produzido sob encomenda.

Lssa foi a origem da sistemdtica do pregdo, que incorpora a proposta de tornar o procedimento de
aquisi¢do de produtos padronizados mais simples e menos burocratizado. A partir de tais pressupostos,
pode buscar-se uma defini¢do para a figura do bem on servigo comum." (Pregdo - Comentérios & Legislagio
do Pregdo Comum e Eletrdnico, 5" edigdo revista e atualizada, Dialética, p. 32).

op. cit.. p. 37.
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fungibilidade entre estes bens ou servigos); e (iii) ndo deve se destinar a satisfa¢do de
. . , . ~ ’ . 56

necessidades peculiares, especificas ou complexas da Administragdo Publica.”

A necessidade de padronizagdo e fungibilidade do bem ou servigo também ¢é tomado
como critério essencial para caracterizar a existéncia de bem ou servigo "comum” na
classica obra Direito Administrativo Brasileiro de Hely Lopes Meirelles, conforme
atualizada, "verbis":

"O que caracteriza os bens e servi¢cos comuns é a sua ‘padroniza¢do’, ou seja, a
possibilidade de substitui¢do de uns por outros com o mesmo padrdo de qualidade e
eficiéncia."®

Ha quem entenda que a impossibilidade de descri¢do do objeto de maneira concisa é
indicio de que ndo se esta diante de "bem ou servigo comum". Neste sentido Jessé
Torres Pereira Junior, defende que se ha necessidade da Administragdo Publica de
fazer constar do edital projeto basico®' em fungdo das caracteristicas do objeto licitado,
necessariamente nio é aplicavel a modalidade pregdo.®”
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"Como decorréncia, um bem ou servi¢o comum qualifica-se por uma espécie de 'fungibilidade’. Ultiliza-se o

vocdbulo num sentido proximo ao conhecido no Direito Civil. O art. 85 do Cédigo Civil (Lei n° 10.406)
dispde que se consideram fungiveis os bens moveis que podem ser substituidos por outros de mesma espécie,
qualidade e quantidade. Uma caracteristica fundamental do objeto fungivel consiste em que ele ndo se
apresenta como insubstituivel em face do sujeito, cujo interesse pode ser satisfeito através de outros bens de
caracteristicas equivalentes. O bem fungivel pode ser substituido por outro com qualidades similares sem
que isto prejudique o interesse de quem quer que seja. Algo semelhante se passa com o objeto comuin, que
se peculiariza pela auséncia de especialidades." (Pregdo - Comentdrios a Legislagdo do Pregdo Comum ¢
Eletrénico, 5* edi¢dio revista e atualizada, Dialética, p. 42).

Alids, esta (ltima caracleristica ¢ vdrias vezes enfatizada pelo autor, v.g.: (i) "o pregdo é uma modalidade
licitatoria destinada a contratagdo de objetos simples, destituidos de peculiaridades e de variagoes
qualitativas" (op. cit., p. 11); (ii) "o pregdo é uma modalidade licitatoria inadequada para a contratagdo de
objetos revestidos de peculiaridades diferenciadas" (op. cit., p. 41); (iii) "o pregdo apresenta um
procedimento extremamente simples e superficial, o que o torna adequado para contrata¢des que ndo
envolvam complexidades. Isso se aplica tanto ao aspecto subjetivo do licitante quanto ao dngulo objetivo da
proposta.” (op. cit., p. 11); e (iv) "o pregdo ndo comporta pesquisas mais aprofundadas sobre requisitos da
habilitagdo técnica. Logo o pregdo apenas pode ser adotado para os contratos com objeto destituido de
complexidade”. (op. cit. p. 12).

op. cit., pag. 352,

Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se. (...) 1X - Projeto Basico - conjunto de elemenios necessdrios e
suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servigo, on complexo de obras ou
servigos objeto da licitagdo, elaborado com base nas indica¢des dos estudos técnicos preliminares, que
assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avalia¢do do custo da obra e a defini¢do dos métodos e do prazo de execugdo, devendo conter
os seguintes elementos : (...)" (Lei n° 8.666/93).

"No caso do pregdo para licitar-se a contratagdo de servi¢o, havera incompatibilidade Iogica entre as
caracteristicas da nova modalidade e o contetido do projeto bdsico, tal como enunciado no art. 6° 1X, da
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Em alguma medida esta idéia também estd em Margal Justen Filho®™, a quem a
identificagdo do bem ou servigo comum pode ser verificada através da andlise da
necessidade estatal a ser atendida pela licitagdo. Por esta 6tica sO se estara diante de
bem ou servico comum caso (i) a necessidade estatal também seja comum, i.e.,
destituida de peculiaridades e passivel de ser satisfeita através de bens ou servigos
padronizados, assim como disponiveis no mercado; e (ii) ndo seja preciso formular,
para o atendimento da necessidade da Administragdo Publica, requisitos de habilitagdo
complexos (tendentes a garantir ¢ assegurar a qualidade do objeto e/ou a capacidade
do licitante).

Vera Monteiro, na perspectiva da necessidade publica a ser satisfeita, aduz que a
aplicagdo da modalidade pregdo esta adstrita a objetos em que seja possivel promover
julgamento objetivo unica e exclusivamente através do critério do menor prego
ofertado.®

Outro aspecto da discusséo acerca da amplitude do conceito de bem e servigos comuns
¢ a de que, como bem adverte Margal Justen Filho, a rigor, ndo cabe a caracterizagio
"em tese" (i.e., dissociada do contexto, da analise do mercado e das especificidades da
licitagdo em concreto) de determinado bem ou servigo como "comum".®® Isto ¢, bens
ou servicos de mesma categoria, a depender de suas caracteristicas e das
especificidades da necessidade publica a que se destinem poderdo ou ndo ser
classificados como "comuns". Alids, ilustrativo ¢ o exemplo do autor acerca da
aquisi¢do de combustiveis pela Administragdo Publica:

Lei n° 8.666/93. Se o servigo, em fun¢do de suas caracteristicas técnicas, houver de ser especificado
mediante projeto basico, com as minudéncias do mencionado inciso do art. 6° ndo pode ser classificado
como ‘comum’, descabendo licita-lo na modalidade pregdo.”" (op. cit., p. 367).

Pregdo - Comentarios a Legislagdo do Pregdo Comum ¢ Eletronico, 5* edigdo revista e atualizada, Dialética,
p.- 62 ¢ 63.

op. cit., p. 90.

"A qualidade de ‘comum’ ndo é um atributo essencial ao bem ou servi¢o, mas se trata de uma 'qualidade
externa’ ao bem ou servi¢o. Portanto, ndo é possivel reconhecer a existéncia de um bem ou servi¢o comum
pelo exame dele préprio. Tal como acima afirmado, somente se podem licitar por meio de pregdo os bens
ou servigos 'disponiveis no mercado’. Dai se segue a necessidade de examinar o mercado, para verificar se
0 objeto estd ou ndo disponivel. Portanto, é impossivel afirmar, por exemplo que ‘computador' é bem
comum. A asser¢do, realizada nesses termos abstratos, é absolutamente incorreta. Um computador como
qualquer outro bem, 'pode ser’ comum. Tal ocorrerd quando a Administragdo objetivar a aquisigdo de
computador disponivel no mercado." (Pregio - Comentarios a Legislagdo do Pregdo Comum e Lletrdnico, 5
edigdo revista e atualizada, Dialética, p. 39-40).
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"Como regra, todos os veiculos automotores necessitam de combustivel, produto que
poderia ser considerado como ‘comum’' para os efeitos de aquisi¢cdo através de
pregdo. Afinal, a gasolina para abastecimento de veiculos ndo envolve maiores
peculiaridades. Em principio, ndo hd necessidade de investigar as peculiaridades do
objeto fornecido (gasolina), bastando que sejam atendidas as especificagdes
minimas necessarias. Veja-se que isso deriva de que os veiculos da Administrag¢do
Piblica funcionam com combustivel comum, tal como disponivel no mercado. Mas
um veiculo destinado a competigdes esportivas ou que seja dotado de um motor com
caracteristicas peculiares pode exigir uma gasolina especial - envolvendo complexas
avaliagdes - todas elas objetivas, mas que escapam ao padrdo de usualidade. Num
caso, obécombustivel seria enquadrado na categoria de bem ‘comum’, mas ndo no
outro."

E especificamente quanto a programas de computador, aduz o autor:

"Um programa de computador pode ser um bem comum, quando se tratar do
chamado 'sofiware’ de prateleira. Suponha-se que a Administrag¢do resolva adquirir
um aplicativo para processamento de texto, reconhecendo a auséncia de necessidade
de qualquer especificagdo determinada. Existem diversos produtos no mercado que
podem ser fornecidos a Administra¢do sem qualquer inova¢do ou modificagdo. A
hipdtese configura um bem comum.

Imagine-se, no entanto, que a Administragdo necessite o desenvolvimento de um
programa destinado a fins especiais, tal como um gerenciador de banco de dados
para aposentados. Deverd produzir-se a contratagdo de servigos especializados,
cujo resultado podera ndo ser unico - mas que envolverd uma prestagdo sob medida
para a Administragdo. Esse ndo serd um servigo licitével por meio de pregio."’ o8
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Pregdo - Comentarios a Legislagdo do Pregdo Comum e Eletronico, 5* edigdo revista e atualizada, Dialética,
p. 43.

op. cit., p. 37.

Note-se que quando levada aos tribunais, nio ha consenso acerca da caracterizagdo dc programas dc
computador e scrvigos correlatos como bens e servigos comuns (o que ¢ compreensivel ndo so pela relativa
novidade da matéria. mas também pela diversidade dos aspectos faticos das situagdes analisadas). Citamos
recentes manifestagdes judiciais identificando circunstincias em que a modalidade pregdio ndo se prestaria a
aquisi¢dio de programas de computador e servigos correlatos, v.g.:

(i) O tribunal de Justica de Santa Catarina confirmou sentenga de primeiro grau que concluiu pela
inaplicabilidade da modalidade pregdo em licitagio do municipio de Jaragua do Sul que pretendia a
"contratagdo de empresa capacitada para fornecimenio ¢ manuten¢do de sistema informatizado dos
servigos de gestdo, organizag¢do e controle da arrecadagdo do imposto sobre servi¢os de qualquer natureza
(ISSON) e desenvolvimento de programa de educagdo fiscal por empreitada integral”. De ressaltar que, no
caso, entendeu-se que (a) "os bens e servigos a serem contratados exigem peculiaridades e especificidades
técnicas definidas longamente no préprio edital e que distinguem tais bens e servicos daqueles
padronizados e facilmente encontrados no mercado, tidos como comuns"; e (b) que havia clara necessidade
de consideragio téenica, pois o proprio edital instituia "uma equipe técnica” para avaliagio de amostras dos
produtos e servigos licitados. (Reexame Necessdrio n® 2008.059828-6; Rclator Newton Trisotto, j. em
20/07/2009);
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(ii) Também na jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Santa Catarina ¢ digno de nota agravo de
instrumento interposto pelo Estado de Santa Catarina (ndo conhecido pelo tribunal por razdes de forma)
contra dccisdo que entendeu que ndo pode ser classificado como comum, "mas de alta complexidade,
sistema com requisitos e funcionalidades tais quais descritas em edital para "aquisi¢do de solugdo completa
de um Sistema Aplicativo Receptor de Nota Fiscal Eletrénica incluindo customizagdo, integragdo,
implantagdo, manuteng¢do corretiva e evolutiva, atualizag@o legal, suporte (écnico, treinamento ¢
transferéncia de tecnologia." (Agravo de Instrumento n® 2007.026941-6; Relator Newton Trisotto — j. em
05/06/2008);

(iii) O Tribunal de Justiga do Parana declarou nula licitagdo do municipio de Paranavai tendente a aquisi¢do
de "software ... para implantagdo de sistema de gestdo piblica educacional 'Projeto de Gestdo de Educagdo
em Tempo Real’, inclnindo treinamento, suporte tecnolégico e elaboragdo de material de apoio" porquanto
"o objeto da licitagdo demandaria o emprego de técnica especializada para o desenvolvimento, sob medida,
de ferramenta de gestdo voltada ao gerenciamento de atividades educacionais do Municipio de Paranavai”.
Entendeu o tribunal paranaense que no "desenvolvimento de solugdo em informdtica que se adaptasse a um
conjunto de necessidades especificas da Administragdo Municipal" ndo estavam presentes requisitos
essenciais a caracterizagdo de bens e servigos comuns: padronizagdo e disponibilidade no mercado.
(Apelagdo Civel n® 573.056-65; Relator Abraham Lincoln Calixto; j. em 09/03/2010);

(iv) O Tribunal de Justica de Minas Gerais, ante a licitagdo que teve por objeto "a disponibilizagdo e
customizagdo de software para registro eletrénico em saide, atendendo as necessidades da Secretaria de
Satide do Estado de Minas Gerais" entendeu que a "disponibilizacdo de um software, com a introdugdo de
modifica¢ées que o tornem aderente as necessidades da Administragdo Publica, constitui um objeto de
natureza técnica, o que ndo se pode enquadrar no conceito de bens e servigos comuns." (Reexame
Necessdrio n” 0033133-75.2010.8.13.0024; Relator Moreira Diniz; j. em 20/01/2011 ¢ Agravo de
Instrumento n°® 0041453-89.2010.8.13.0000; Relator Moreira Diniz; j. em 10/06/2010);

(v) O Tribunal de Justi¢a de Minas Gerais também entendeu inadequada a utilizagdo da modalidade pregao
para a contratagdo de "sistema de fiscaliza¢do eletrénica de veiculos" pelo DER/MG, entre outras razdes
porquanto "“um bem que demanda significativas exigéncias técnicas ndo serd, possivelmente, adquirido no
mercado com facilidade, ou, ao menos, exigira uma maior investiga¢do por parte de sen fornecedor,
afastando-o, assim, do conceito de 'bem comum’, previsto no art. 1° da Lei n. 10.520/02." (Agravo de
Instrumento n® 1.0024.09.588365-8/001; Relator Eduardo Andrade; j. em 03/11/2009),

(vi) O Tribunal de Justiga do Estado de Sdo Paulo anulou a licitagdo na modalidade pregdo da prefeitura de
Assis € respectivo contrato para "locagdo de software integrado para conferir autenticidade a documentos
Sfiscais e promover cruzamento de informa¢des cadastrais imobiliarias" tendo em vista que (a) o cdital
implica na adogdo de critérios da modalidade "melhor téenica”, inclusive tendo em vista a liberdade do
licitante desenvolver. além dos modulos expressamente requeridos, outros modulos que entender
convenicntes; ¢ (b) ndo se trata, no caso, de software de prateleira. (Apelagio Civel n® 990.09.366671-5;
Relator Henrique Nelson Calandra; j. em 30/11/2010); ¢

(vii) O Tribunal Regional Federal da 1" Regido confirmou a revogagdo de edital de licitagdo na modalidade
pregdo para "o desenvolvimento do Portal do Ministério Piiblico do Trabalho na internet", entre virias
razdes porquanto "se cuida de licitagdo para contrata¢do de bens e servi¢os de informatica com
peculiaridades técnicas”" e "ndo é cabivel a utilizagdo do pregdo parra a contratagdo de servigos de
informdtica que demandem conhecimentos técnicos mais aprofundados on, para a ocupagdo de fungdes de
Sormagdo superior, sob pena de violagdo expressa ao texto legal, pois para contratagdes que exigem
conhecimentos técnicos especializados, é necessdria a realizagdo de licitagdo pela modalidade técnica e
prego, pois o interesse da Administragdo é o melhor servico pelo pre¢o mais adequado.” (AMS
2005.34.00.014427-7/DF; Relator Souza Prudente; j. em 19/03/2007).

Igualmente, trazemos a colagdo decisdes em que a modalidade pregdo restou aceita pelos lribunais cm
licitagOes para a aquisi¢do de programas de computador e servigos correlatos, v.g.:

(i) O tribunal de Justiga de Sdo Paulo manteve decisdo de primeira instancia que considerou aplicavel a
modalidade pregio em licitagdo para "contratagdo de empresa especializada em Desenvolvimento e
Implantagéo de Sistema de Supervisdo e Informagdo — SSI, por parte do Dersa" tendo em vista, entre outras
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Necessario salientar ainda que, no caso de haver duvida acerca da caracterizagdo de
bem ou servigo comum, Margal Justen Filho entende que, em fungdo dos principios
administrativos envolvidos e na garantia do interesse publico, deve a Administragédo
Publica adotar postura mais conservadora e optar pelas modalidades de licitagdo
tradicionais, "verbis":

circunstancias que "o software de controle integrado exigido pelo edital esta disponivel no mercado, a
qualquer momento, tanto que ja foi implantado em varios locais no Brasil por diversos fornecedores"
(Agravo de Instrumento n°® 990.10.019104-7; Relator Carlos Eduardo Pachi; j. em 14/07/2010);

(i) O mesmo tribunal decidiu aplicavel o pregdo para "contratar servigos de licenga e uso de 'software’ no
Conjunto Hospitalar do Mandagqui, ligado a Secretaria de Estado da Saiide", sob o entendimento de que "a
circunstancia de se cuidar de atividade com certa técnica ndo afasta por si sé a possibilidade de ser comum,
dés que venha identificado o quanto se pretende, tal qual constou [no caso] no minucioso Projeto Bdsico"
(Apelagdo n® 545.853.5/5-00; Relator Borelli Thomaz; j. em 26/03/2008),

(iii) O Tribunal de Justiga do Parand ndo proveu agravo de instrumento contra a denegacéio de liminar em
primeira instincia que visava suspensio de certame na modalidade pregéo para contragdo de empresa para
locag@o e implanta¢do de um Sistema Integrado de Saiide, que consistira em uma ferramenta a ser
elaborada puara suprir as necessidades da rede piiblica de atendimento na drea da saiide, baseada em um
registro eletrénico de informagdes desenvolvido dentro da mais alta tecnolégica de informdtica para acesso
de dados, consistente em sofnware capaz de contemplar a informatizagdo total do sistema de saide do
Municipio de Sdo José dos Pinhais" por entender tratar-se o objeto do certame, bem comum. (Processo n®
04066189-6, Relatora Denise Kriiger Pereira, j. em 14/01/2008);

(iv) O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul considerou "vidvel a adogio da modalidade de licitagdo
Pregdo"” para a contratagiio de "soluc¢do de gestdo integrada de Recursos Humanos e Folha de Pagamento
para o Estado do Rio Grande do Sul" tendo em vista a "desnecessidude de exigéncias técnicas especificas
relativamenie as questdes técnicas dos bens e servigos objeto do procedimento licitatério" (Mandado de
Seguranga n° 70010257061; Relator Luiz Felipe Silveira Difini, j. em 02/09/2005);

(v) O Tribunal Regional Federal da 1* Regido considerou vdlida a contratagdo pela modalidade pregdo de
“fornecimento de software e treinamento de pessoal visando ‘a conclusdo da Modelagem de Negocio
referente ao Sistema de Gerenciamento Integrado de Preveng¢do de Acidentes Aeronduticos (SIGIPAER)"
porquanto: (a) os servigos relacionados no edital "podem ser prestados por analistas de sistema e
consultores, com experiéncia minima de dois anos de trabalho na drea" e que "as especificagdes desses
servigos sdo usualmente encontradas no mercado e vdrias empresas no mercado estdo aptas a realizar"; ¢
(b) o conceito de bem comum "deve acompanhar a evolugdo do aprendizado de técnicas que antes ndo
eram consideradas comuns" (AMS 200534000301855; Relator Glducio Ferreira Maciel Gongalves; j. em
18/02/2011 — no mesmo sentido AMS 29907-64.2005.4.01.3400/DF; Relator Fagundes de Dcus: j. em
02/02/2011);

(vi) O Tribunal Regional Federal da 1* Regido manteve licitagdo na modalidade pregio tendente ao
“fornecimento e instalag¢do de solu¢do integrada de gestdo consolidada de servigos de TI, que automatiza os
processos descritos no ITIL (Information Technology Infrastructure Library) em face da existéncia de
produtos prontos no mercado aptos a tanto (AG 200601000089301; Relatora Selene Maria de Almeida; j. em
24/05/20006); e

(vii) O mesmo tribunal considerou comuns, porquanto "podem ser oferecidos por qualquer empresa de
informdtica®, os seguintes servigos objeto de certame promovido pelo Departamento de Ciéncia e
Tecnologia do Exercito Brasileiro: "a) contratagdo de 1.100 (mil e cem) horas de consultoria para
manutengdo evolutiva do "Sistema de Protocolo Eletrénico de Documentos (SPED) com andlise orientada a
objeto e projeto orientado a objeto, utilizando o processo unificado baseado no RUP e a lingnagem de
programagdo Java (J2EE) COM Framerwork Struts / Develox / OJB"; b) contrata¢do de 2.000 (duas mil)
horas de consultoria em Projeto Orientado a objeto para o Sistema de identifica¢do e Cadastro de Pessoal
do Exército Brasileiro (SICPEX) utilizando o "processo unificado baseado no RUP e a linguagem de
programagdo Java (J2EE)" e ¢) contratagdo de treinamento em "Linguagem C++ QT Designer". (AG
2007.01.00.004749-3/DF; Relatora Selene Maria de Almeida; j. em 21/11/2007).
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"Mas se pode adotar uma premissa hermenéutica para solucionar os casos dificeis.
Em caso de duvida, deve reputar-se que o bem ou servigo 'ndo’ é comum. Tal
postulado hermenéutico decorre das caracteristicas do pregdo e da realidade a que
ele se dirige.

O pregdo aplica-se como alternativa as modalidades licitatérias contempladas na
Lei n® 8.666. Trata-se de modalidade licitatoria que se caracteriza pela redugdo da
seguranga em prol da Administragdo Publica. O conceito de 'bem ou servigo comum’
pressupde a existéncia de um objeto destituido de peculiaridades que demandem
indagacdo sobre a habilitagdo do fornecedor. A sumariedade do procedimento
licitatorio dificulta o controle (seja por parte da Administragdo, seja de orgdos ou
pessoas externas a Administragdo).

Logo, a utilizagcdo do pregdo deve ser reservada para hipdteses em que ndo hd
controvérsia logica sobre a_configura¢do de um bem ou servigo comum. Se dividas
persistirem, tal desaconselhard a ado¢do da solugéo do pregao."*’

Parece-nos que tem razdo os doutrinadores que defendem interpretacdes mais
restritivas quanto a abrangéncia da expressdo bens e servigos comuns, ja que as
interpretagdes mais amplas tendem a tornar o conceito "bem e servigo comum”
ineficaz para garantir o pretendido discrimen entre situagdes em que a Administragédo
Publica est4 autorizada a adotar procedimento licitatorio mais simplificado (e, via de
regra, menos eficaz para avaliagdo das qualidades do bem ou servigo e/ou do
proponente mais qualificado) e situagdes em que a Administragdo Publica deve adotar
o procedimento mais complexo e sofisticado previsto na Lei n° 8.666/93.

Resposta aos Quesitos

Ante o0 acima exposto, passamos a responder os quesitos especificos que nos foram
submetidos a apreciagfo:

1. Qual o panorama juridico atual envolvendo a contratacio de bens e
servicos de informatica pela Administracao Publica pela modalidade pregao?

A Constituigdo Federal impde a todas as esferas da Administragdo Publica o dever
geral de licitagdo prévia aos contratos administrativos, admitindo a Lei n® 8.666/93, em
hipoteses restritas, sua inexigibilidade ou dispensa.

Pregio - Comentdrios & Legislagdo do Pregdo Comum e Eletronico, 5" edigdo revista € atualizada, Dialética,
p. 35 - grifamos,
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A finalidade precipua da licitagdo € proporcionar a Administragdo Publica a
prerrogativa de selecionar a proposta mais vantajosa a satisfagdo do interesse publico,
devendo ser processada, conforme mandamento constitucional, em estrita observancia
aos principios da isonomia, da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculag¢do ao instrumento
convocatodrio e do julgamento objetivo, além de principios que lhes sdo correlatos, tais
como a indisponibilidade do interesse publico, a economicidade e a razoabilidade.

A Lei n® 8.666/93 prevé duas modalidades de licitagdo com destinagdo especifica
(concurso e leildo) e trés modalidades ordinarias (concorréncia, tomada de pregos e
convite), sendo que, por meio da Lei n° 10.520/02, instituiu-se o pregao.

No tocante aos critérios para o julgamento e classificagdo das propostas dos licitantes,
a Administragdo Publica poderd adotar alternativamente os denominados "menor
pre¢o”, "melhor técnica" ou "técnica e prego”. O tipo de licitagdo deverd ser
determinado pela Administragdo Publica tendo em consideragdo precipuamente o
interesse publico a ser satisfeito.

A institui¢do da modalidade de licitagdo pregdo visou a atribuir maior celeridade a
certames envolvendo objetos de menor complexidade vis-a-vis as modalidades de
licitagdo previstas na Lei n® 8.666/93, tendo como principais caracteristicas: (i) aplicar-
se somente a aquisi¢do dos chamados "bens ou servigos comuns”; (ii) tratar-se de
licitagdo do tipo "menor prego"; (iii) operar-se a inversdo das fases tradicionais do
procedimento licitatério; e (iv) haver previsdo de apresentagdo de lances sucessivos,
com valores decrescentes, em contraposi¢do a melhor proposta apresentada.

Sem desconsiderar o nobre propdsito que embasou a instituigdo do pregdo e suas mais
emblematicas vantagens em relagdo as modalidades tradicionais de licitagdo, a
Administragdo Publica deverd ponderar, quando da escolha da modalidade licitatoria,
as seguintes desvantagens relevantes: (i) a economia nominal decorrente da escolha da
proposta de valor mais baixo pode se revelar em desvantagem real, na medida em que
pode resultar na contratagdo do produto ou servigo de pior qualidade entre os
oferecidos; (ii) poderd induzir a Administragdo Publica a uma avaliagdo menos
rigorosa do licitante no exame dos requisitos de habilitagéo; e (iii) ndo é a modalidade
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mais indicada para avaliar a qualidade de objetos licitados, mormente aqueles que néo
sejam claramente caracterizados como "bens ou servigos comuns”.

Apesar de definido em lei, "bem ou servigo comum" é encarado por parcela
significativa da doutrina como um tipico "conceito juridico indeterminado”, e,
portanto, sujeito a controvérsias interpretativas. Parece-nos razodvel delimitar suas
propriedades da seguinte forma: (i) deve estar disponivel no mercado para contratagio
imediata sem qualquer dificuldade; (ii) deve ser padronizado a tal ponto que ndo haja
entre os produtos ofertados pelo mercado variagdo na qualidade € nos atributos ou que
eventuais diferengas sejam irrelevantes (i.e., estes bens ou servigos sejam
perfeitamente fungiveis, ou seja, possam ser intercambiados sem diferengas relevantes
de qualidade, desempenho, compatibilidade, funcionalidade, etc.); e (iii) ndo deve se
destinar a satisfagdo de necessidades peculiares, especificas ou complexas da
Administragdo Publica.

A caracterizagdo de um bem ou servigo como sendo "comum" cabe somente em
concreto, mediante a ponderagdo da necessidade publica ¢ de seu contexto, das
especificidades da licitagdo e da analise do mercado a época do certame. No caso de
incerteza acerca da natureza "comum" de um dado bem ou servigo, os principios
aplicaveis € a primazia do interesse publico demandam postura mais conservadora, ou
seja, a opgdo pelas modalidades de licitagdo tradicionais em detrimento do pregéo.

Detlui do cendrio acima exposto que, no mais das vezes, a principal questdo imposta a
Administragdo Publica na escolha da modalidade pregdo para a contratagdo de bens e
servicos de informatica, em especial programas de computador, € justamente
determinar se o objeto licitado se enquadra no conceito de "bem ou servigo comum".

2) Quais sdo os principais parametros da limitacdo do conceito de "bens e
servicos comuns'', conforme tal expressiao é utilizada pela Lei Federal n° 10.520,
de 17 de julho de 2002?

O paragrafo Unico do artigo 1° da Lei n® 10.520/02 ao estabelecer que bens e servigos
comuns sdo "aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagbes usuais no mercado”,
ndo circunscreveu adequadamente o objeto que pretendeu definir, restando insuficiente
para a delimitagdo do conceito em questdo.
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Sendo assim, a interpretagdo mostra-se fundamental para a determinagio do efetivo
alcance e abrangéncia do conceito de "bem e servigo comum”. Neste tocante,
conforme anteriormente dito, entendemos mais acertada a interpretagdo restritiva
quanto a abrangéncia da expressdo "bem e servico comum", ja que interpretagdes
outras tendem a tornar o conceito ineficaz para garantir o pretendido discrimen entre
situagdes em que a Administragdo Publica estd autorizada a adotar procedimento
licitatorio mais simplificado e situagdes em que a Administragdo Publica deve adotar o
procedimento mais complexo e sofisticado previsto na Lei n°® 8.666/93.

Nesta perspectiva, afigura-nos indispensavel a caracterizagdo de "bem e servigo
comum" a padronizagdo do bem ou servigo a ser licitado. Por exemplo, a expressao
"arroz agulhinha tipo 1" define certa categoria de produto que obedece padronizagdo
em fungdo de suas caracteristicas. Muito embora seja possivel encontrar produtos de
varios fornecedores assim classificados, via de regra, estes ndo apresentardo variagdes
com relagdo as suas qualidades intrinsecas.

A padronizagdo implica justamente auséncia de variagdes relevantes com relagdo as
qualidades, funcionalidades e ao desempenho (conforme aplicavel) do bem ou servigo
a ser contratado.

Mas ndo basta a defini¢do de "bem ou servigo comum" a padronizagdo do produto ou
servigo tomado em si mesmo. A constatagdo de que determinado produto ou servigo ¢
ofertado de maneira uniforme pelo seu fornecedor (e.g., padrdo de qualidade) talvez
habilite este ultimo a obter certificagdo de padroniza¢do de seus métodos perante
organismos ¢ instituicdes que a este mister se dedicam, mas ndo tornam o bem ou
servigo comum,

A padronizagdo, para os fins da Lei n° 10.520/02, porém, ha de ser verificada
comparativamente aos demais produtos e servigos de mesma categoria, aptos a
satisfazer a necessidade identificada pela Administragdo Publica. E estar-se-a diante de
produtos e/ou servigos padronizados, caso seja possivel identificar que estes,
oferecendo os mesmos padrdes de desempenho e qualidade, indistinta e
satisfatoriamente atendem a necessidade publica posta. E portanto, necessario que a
padronizag¢do se verifique no sentido da perfeita fungibilidade/intercambialidade dos
produtos ou servigos ofertados no mercado e aptos a satisfazer a necessidade publica.

1
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E necessario ainda & caracterizagdo de "bem ou servigo comum” que a Administragdo
Publica encontre no mercado produtos ou servigos que, tal como oferecidos, estejam
aptos a satisfazer a necessidade publica. Isto significa que a necessidade publica a ser
suprida ndo implique que estes bens ou servigos sejam especialmente desenvolvidos
ou alterados em fungdo de especificidades postas pela Administra¢do Publica.

E neste contexto (i.e., auséncia de especialidade ou especificidade da necessidade
publica a ser suprida) que se insere a inadequagdo da modalidade pregdo para
aquisi¢gdes em que esteja envolvida complexidade no objeto a ser licitado. Néo se
indica a impossibilidade de licitar pela modalidade pregéio bens ou servigos complexos
considerados em si mesmos tais como objetos sofisticados, de alto valor tecnolégico
agregado ou dotados de grande nimero de funcionalidades se estes ja se encontram
prontos e acabados no mercado e seu fornecimento puro ¢ simples satisfaga a
necessidade publica.

A impossibilidade volta-se precipuamente as complexidades envolvidas no
fornecimento do objeto, por exemplo, caso aliadas a aquisi¢do do bem ou servigo,
estejam também previstas no instrumento convocatério do certame atividades tais
como (i) a aquisi¢do de bens ou de servigos tendentes a customizag¢do ou a consecugio
de adaptagdes especificas; e/ou (ii) a instalagdo dotada de minucias ou a
compatibilizagdo com outros equipamentos; e/ou (iii) o fornecimento de treinamentos;
e/ou (iv) o fornecimento de manutengdo; e/ou, entre outros, (v) a disponibilidade de
servigos de pos-venda (e.g., help desk).

Ainda que se possa teoricamente admitir que alguns ou varios destes aspectos do
objeto a ser licitado, separadamente, possam vir a caracterizar bens ou servigos
comuns (a depender de seu grau de técnica, especificidade, padronizagdo, e
fungibilidade/ intercambialidade), é razodvel sustentar que quido mais complexa a
execugdo do objeto (tomado como um todo), menor a probabilidade que este possa ser
caracterizado como bem ou servigo comum,

Assim, nos parece que a Administragdo Publica so estd autorizada a abrir mao da
utilizagdo das modalidades tradicionais de licitagdo previstas na Lei n° 8.666/93 ¢
adotar a modalidade pregdo, nos casos em que comprovadamente se esteja diante de
bem ou servigo comum, identificavel ante os indices minimos acima. Tal se justifica,
porquanto, a adog¢do do pregdo determina que a Administragdo Publica abdique (i) da
maior seguranga proporcionada por modalidade de licitagdo tradicional (mais apta a
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avaliar a qualidade do objeto licitado e a capacidade dos licitantes); e (ii) da
possibilidade de adotar critérios técnicos para julgamento das propostas (incompativel
com a modalidade pregdo, nos termos da lei que o instituiu).

E, pelos mesmos motivos acima expostos, havendo divida quanto a caracterizagdo de
bem ou servigo comum, cumpre ao administrador publico optar por postura
conservadora, mais consentanea com a defesa do interesse publico e adotar uma das
modalidades de licitagdo tradicional, ainda que pelo critério menor prego, se assim
justificar o interesse publico.

3) Programas de computador, servigos de informatica, bases de dados,
conteidos digitais e obras eletronicas, isoladamente ou reunidos em '"solu¢des’
ou "pacotes’, podem ser enquadrados como "bens e servicos comuns''? Em caso
afirmativo, em que medida a aquisi¢do ou contratacdo de licenca de uso de
software ou de outras obras afins protegidas por direitos autorais configuraria
"aquisi¢@o de bens e servi¢cos comuns''?

Durante este trabalho ja se destacou que, em algumas hipdteses, a classificacdo de
determinado bem ou servigo como sendo "comum" para fins da legislagdo do pregio,
ndo apresentara maiores dificuldades. Isto se dara, no mais das vezes, com relagdo a
aquisi¢do de materiais de consumo em geral, materiais escolares e de escritorio,
géneros alimenticios, entre outros.

Necessario ressalvar novamente, no entanto, que em qualquer caso, ndo € prudente
tomar como regra que determinado bem ou servigo (ou categoria de bens ou servigos),
em abstrato, caracteriza-se como "comum". A andlise devera sempre levar em conta as
especificidades do caso concreto, mormente as caracteristicas da necessidade publica
que a Administragdo Publica pretende suprir e as opgdes para tanto postas no mercado
em que se insere o fornecimento do bem ou servigo.

De qualquer forma, parece-nos que nas licitagdes que tiverem por objeto a aquisigéo
de licengas de programas de computador, talvez seja possivel assumir, a principio,
que:

(i) na aquisi¢do de licengas de programas de computador notoriamente padronizados,
aptos a pronta utilizagdo (e.g., sem a necessidade de implantagdo ou realizagdo de
customizagdes especificas), em tese, estar-se-ia diante de licitagdes de bens e servigos
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comuns (desde que perfeitamente "fungiveis" as op¢des disponiveis no mercado, ou
seja, possam ser intercambiadas sem diferengas relevantes de qualidade, desempenho,
compatibilidade, funcionalidade, etc.); e

(ii) na aquisi¢do de licengas de programas de computador elaborados sob encomenda,
mormente quando destinados a satisfazer necessidades especificas do ente publico, em
tese, ndo se estaria diante de licitagdo de "bens ou servigos comuns”.

Em outras hipoteses, a Administragdo Publica enfrentara situagdes em que a
qualificagdo como "bem ou servigo comum” ndo sera imediata. O que se daria, por
exemplo, no caso de programas de computador cujo fornecimento se da pelo
licenciamento de nucleos e/ou moddulos relativamente padronizados, acrescidos,
complementados e/ou customizados por modulos variaveis, formatados em fungdo das
necessidades do usuario. Nestes casos, nos parece que quanto maior for a énfase nas
necessidades de adequagdo do software as situagdes especificas da Administragio
Publica, mais esta hipdtese se assemelhara ao fornecimento de licengas de software
desenvolvido por encomenda, i.c., ndo se estaria diante de "bens ou servigos comuns”,
visto ausente o requisito padronizagdo e, eventualmente, fungibilidade ou
intercambialidade.

Pelo mesmo motivo, solugdes e/ou pacotes informaticos — situagdes em que além do
licenciamento de software, pode estar incluido o fornecimento de variada gama de
servigos, tais como implementagfo, compatibiliza¢do com sistemas e equipamentos
pré-existentes, e por vezes o fornecimento de equipamentos — tendem a ndo se
apresentar como "bens ou servigos comuns” para fins de licitagdo na modalidade
pregio. Alids, a depender da complexidade envolvida na "solugdo" ou no "pacote"
objeto do certame serda mesmo desaconselhavel a adog¢do da modalidade pregdo pela
Administra¢do Publica.

De qualquer forma, a Administragdo Publica estara sempre obrigada a efetuar detida
analise com vistas a verificar se os requisitos ou indices necessarios a categorizagio de
"bens ou servigos comuns" estio presentes, notadamente, (i) padronizagdo; (ii)
disponibilidade no mercado das solugdes aptas a suprir a necessidade publica; (iii)
fungibilidade ou intercambialidade entre estas opg¢des, mantido essencialmente o
mesmo nivel de qualidade, desempenho, compatibilidade, etc.; e (iv) auséncia de
caracteristicas especiais ou requisitos especificos a serem desenvolvidos pelo
fornecedor em vista da necessidade publica considerada.
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Quanto a questdo da protegdo de direito de autor que ¢ conferida pela legislagdo aos
programas de computador, bases de dados e outros contetidos digitais ou eletronicos,
ndo nos parece que esta interfira em qualquer medida na caracterizagdo ou nio destes
como "bens ou servigos comuns” para fins da legislagdo do pregéo.

Necessario relembrar que mesmo diante de "bens ou servigos comuns”, sempre que o
interesse publico recomendar (quer em fun¢do das complexidades do objeto, da
necessidade de maior seguranga quanto as capacidades do licitante ou outros) sera
dever do administrador optar por uma das modalidades tradicionais de licitagdo
prevista na Lei n° 8.666/93.

E de mais a mais, constatada a predominancia do contetido intelectual na consecugdo
do objeto licitado — o que so6i acontecer com freqii€ncia nas operagdes referentes a
implantagdo, adaptagdo, customiza¢do e localizagdo de programas de computador,
integragdo e compatibilizagdo de sistemas, entre outras — sera de rigor, nos termos do
artigo 46 da Lei n° 8.666/93, optar por modalidade de licitagdo que inclua no critério
de julgamento das propostas a avaliagdo da técnica a ser utilizada (metodologia
incompativel com os procedimentos da modalidade pregéo).

4) A licitag¢@o publica para a aquisi¢io do chamado "software de prateleira"
pode ser efetuada por meio de pregao?

A principio sim, mas desde que as opgdes disponiveis a satisfagdo do interesse da
Administragdo Publica sejam essencialmente fungiveis entre si (ou seja, possam ser
intercambiadas sem diferengas relevantes de qualidade, desempenho, compatibilidade,
funcionalidade, etc.). Conforme mencionado em resposta a quesito anterior, a
defini¢do de bem comum ndo basta a padroniza¢do do objeto em si, mas sim a
padronizag¢do com relagdo as demais opgdes postas no mercado.

Especificamente para ilustrar o critério fungibilidade ou intercambialidade (aplicado
aos programas de computador) parecem-nos em grande medida uteis (e atuais) alguns
dos indices outrora postos pela antiga lei de regéncia do software e respectivo
regulamentom (ora revogados em fungdo da "nova" Lei do Software - Lei n® 9.609/98)

" Lei n® 7.646, de 18 de dezembro de 1987 (notadamente o artigo 10) e Decreto n° 96.036, de 12 de maio de
1988 (notadamente o artigo 3° ¢ seu paragrafo Gnico).
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para determinar a similaridade’’ entre programas de computador. Assim, nesta
construgdo, dois programas de computador poderiam ser considerados fungiveis ou
intercambidveis quando, no minimo: (a) tenham "as mesmas caracteristicas de
desempenho, considerando o tipo de aplicagdo a que se destinam"; (b) "operem em
equipamento similar e em ambiente de processamento similar"; (¢) observem os
padrdes estabelecidos, quando pertinentes e sejam dotados dos mesmos parametros
relevantes, inclusive "os numericamente mensurdveis" tais como "requisitos de
memdaria, de lempo de processamento e capacidade de transag¢do entre usudrios ¢
sistemas"; e (d) executem, "substancialmente, as mesmas fungdes, considerando o tipo
de aplicagdo a que se destinam".

De notar que mesmo programas de computador padronizados (ou "de prateleira") de
mesma categoria (e.g., editores de texto) poderdo apresentar grandes diferengas
tecnolégicas € de compatibilidade, velocidade e performance entre si. Caso a
Administragdo Publica pretenda avaliar em maior profundidade os aspectos técnicos
e/ou estabelecer critérios técnicos a determinar a escolha a ser efetuada, a modalidade
pregdo ndo sera a mais indicada.

Ademais, se além da aquisicdo das licengas do software dito "de prateleira”, o objeto
da licitagdo compreender também servigos especializados, tais como implementagéo,
complexas configuragdes, manutengdo, entre outros e/ou fornecimento de bens
conexos (as chamadas "solu¢des informaticas"), poderd ocorrer que o objeto da
licitagdo, considerado como um todo ndo se caracterize como comum. Ou também
podera ocorrer que, no caso concreto, a Administragdo Publica, para melhor resguardar
o interesse publico, deva adotar uma das modalidades tradicionais de licitagdo, tendo
em vista que sdo estas que lhe oferecem arcabougo procedimental mais adequado para
a investigacdo das qualidades técnicas do objeto e da capacidade dos licitantes.

5) Com relagio a software e servicos de informatica, sera licita a ado¢ao do
pregio, mesmo que as limitagdes de tal modalidade licitatéria levem o ente estatal
que pretende utiliza-la a restringir o bem ou servigo a ser contratado ¢ mesmo

7' O conceito de similaridade, na vigéncia da Lei n° 7.646/87, era importante, entre outros aspectos. porquanto,

a ¢poca, a comercializagdo de programas de computador no mercado brasileiro era condicionada ao
cadastramento prévio do programa na entdo Secretaria Especial de Informdtica — SEI. E, via de regra, em
fungdo das politicas de reserva de mercado entdo vigentes, o registro de programa de computador
desenvolvido por empresa ndo nacional, condicionava-se "a apuragdo da inexisténcia de programa de
computador similar, desenvolvido no Pais, por empresa nacional" (artigo 8°, pardgrafo 2° da Lei n°
7.646/87).
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que existam no mercado outros bens e servicos que igualmente atendam as
necessidades de tal ente estatal?

A descri¢do do objeto licitatorio exige competéncia e cautela, devendo ser precedida
de estudos técnicos que permitam identificar as necessidades especificas da
Administracdo Publica e apurar junto ao mercado as opgdes disponiveis e que
potencialmente as atenderiam tanto sob o aspecto técnico como orgamentario.

Esse 6nus da Administragdo Publica toma maior relevancia em se tratando de bens e
servigos de informatica, cujas principais peculiaridades sd@o a minudéncia de
especificagdes técnicas € as frequentes alteragdes a que estdo sujeitos em virtude da
evolugdo tecnologica.

Na hipotese dos estudos técnicos apurarem junto ao mercado a existéncia de opgdes
que, embora aptas a satisfazer a necessidade publica, se distingam em termos técnicos,
tecnologicos ou metodoldgicos, a Administragdo Publica devera ponderar
meticulosamente acerca da modalidade licitatéria a ser eleita, vez que tal circunstancia
evidencia que os produtos ou servigos cotejados podem ndo ser imbuidos da
padronizagdo tipica dos "bens e servigos comuns”, contratdveis por meio de pregéo.

Com efeito, ausente a padronizagdo, a Administragdo Publica devera primar por
avaliar, ao invés de meramente o preco, as eventuais vantagens técnicas, tecnologicas
e de competéncia dos licitantes vis-a-vis seus respectivos custos.

Tal cautela se mostra salutar, pois, conforme aduzimos anteriormente, a aquisi¢do de
bens e servigos sob o estrito critério do menor prego (considerado o universo
competitivo encerrado pelo respectivo edital) nem sempre melhor serve ao interesse
publico.

De se relembrar, alids, que, na hipotese de ndo ser plena a convicgdo de se estar
tratando de "bens ¢ servigos comuns”, a Administragdo Publica podera licitd-los por
modalidade tradicional prevista na Lei n° 8.666/93, na medida em que, em casos tais,
uma postura mais conservadora melhor assegurara a satisfagéo ao interesse publico.

Sob outro angulo, ¢leita a via licitatéria do pregdo, o ente estatal devera zelar para que

o respectivo edital contemple, sem excegdo, todas as opgdes encontradas no mercado
capazes de atender a necessidade da Administragdo Publica, ou, ainda, que referidas
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op¢des ndo sejam, sob qualquer aspecto, vedadas ou inibidas de integrar o certame,
ndo sé em fun¢do dos principios da isonomia, competitividade e economicidade, mas
também tendo em vista a previsdo do artigo 3°, inciso II da Lei n® 10.520/02, no
sentido que "a definigdo do objeto deverd ser precisa, suficiente e clara, vedadas
especificagdes que, por excessivas, irrelevantes ou desnecessdrias, limitem
competigdo”.

Parece-nos, assim, que, existindo no mercado bens e servigos cujas caracteristicas
técnicas, tecnologicas ou metodoldgicas, embora diversas, sejam igualmente capazes
de atender as necessidades do ente estatal, qualquer restri¢do editalicia direta ou
indireta imposta pela Administragdo Publica, ainda que decorra meramente das
limitagdes inerentes & modalidade licitatoria do pregdo, sera ilicita.

6) Quais as principais vantagens, sob a perspectiva do atendimento ao
interesse publico, que proporcionariam os tipos de licitacdo '"melhor técnica' e
"técnica e pre¢o' para a licitagio de software se comparados com o tipo '""menor
preco"?

J& tivemos a oportunidade de esclarecer ao longo deste trabalho o quio fundamental
para a legitimidade de um certame licitatorio é a apropriada defini¢do do tipo sob o
qual aquele sera processado, Onus que se torna especialmente desafiador a
Administragdo Publica em se tratando de programas de computador.

Explanamos, ademais, que além da predomindncia intelectual de que sdo imbuidos os
programas de computador (considerando-se, neste contexto, ndo somente a fase de
desenvolvimento, mas também as fases posteriores que implicam sua manipulagéo,
tais como customizagdo, implantagdo, integra¢do e manuteng¢do) e da complexidade
que se lhes afigura inerente (mormente em situagdes em que seu licenciamento €
contratado como parte de uma solugdo de sistema informatico), seu enquadramento na
nuviosa categoria dos "bens e servigos comuns” nem sempre se revela o mais acertado.

Assim, para os fins de licitagdo de programas de computador, os tipos "melhor
técnica" ou "técnica e prego” podem se revelar mais vantajosos para a Administra¢io
Publica, tendo em vista que, por se tratarem de opg¢des regidas pela Lei n°® 8.333/93,
oferecem ao ente publico arcabougo procedimental mais adequado para a investiga¢ao
das qualidades técnicas do objeto e da capacidade dos licitantes.
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Nesse tocante, por exemplo, as licitagdes do tipo "melhor técnica" ou "técnica e prego”
permitem a participagdo no certame de opg¢des capazes de atender a necessidade da
Administragdo Publica por diferentes técnicas, tecnologias ou métodos, inclusive
métodos que sequer tenham sido apurados a €poca dos estudos técnicos pertinentes ou
contemplados quando da elaborag¢do do respectivo edital.

Vale lembrar, ademais, que muitos bens ¢ servigos de informatica, em especial os
programas de computador, constituem importantes ferramentas de otimizagdo de
atividades administrativas, incluindo, sem limitag¢do, a prestagdo de servigos publicos
essenciais. Em circunstancias tais, mostra-se aconselhavel, a luz do principio da
eficiéncia administrativa, primar por avaliar as eventuais vantagens técnicas,
tecnologicas e de competéncia dos licitantes, € ndo somente o prego das solugdes em
questio.

Alias, as licitagdes do tipo "melhor técnica" ou "técnica ¢ prego” oferecem maior
comodidade a Administra¢do Publica, na medida em que, em principio, exigem da
Administragdo Publica descrever apenas as necessidades que pretende ver satisfeitas,
bem como os requisitos de funcionalidade, compatibilidade entre outros, ficando a

cargo dos particulares o 6nus de oferecer as solugdes técnicas habeis a supri-los.

Ha que se convir, em acréscimo, que quando algadas as qualidades técnicas do
software a critério de julgamento do certame (i.e., pela adogdo dos tipos de licitagédo
"melhor técnica" ou "técnica e pre¢o”), a Administragdo Publica, ainda que indireta ou
marginalmente, contribui para o fomento do desenvolvimento e aprimoramento
tecnologico do mercado.

Em suma, frente as peculiaridades dos programas de computador, a elei¢do de licitagdo
tipo "menor pre¢o" somente se justificaria (em detrimento dos tipos "melhor técnica”
ou "técnica e prego”) nas hipoteses em que as solugdes pretendidas pela Administragdo
Publica para suprir a necessidade publica encontrarem-se a tal ponto padronizadas no
mercado que as caracterizem como "bens ou servigos comuns" (ou, ainda, no caso de
haver apenas uma unica solugdo padronizada oferecida no mercado por diversos
fornecedores).

De qualquer forma, ressalve-se uma vez mais que a caracterizagdo de determinado
bem ou servigo como comum devera ser feita ante o caso concreto, levando-se em
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consideragdo o contexto ¢ as eventuais especificidades da necessidade publica, da
licitagdo e do mercado a época do certame.
E o que nos parece, salvo melhor juizo.

Sdo Paulo, 19 de agosto de 2011.

eorges Charles Fischer

Eduardo César Muniféomﬁm
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Carlos Glauco Moreira
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