TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

PROCESSO N°:  417296/10

ASSUNTO: CONSULTA

ENTIDADE: MUNICIPIO DE TOLEDO

INTERESSADO: JOSE CARLOS SCHIAVINATO

RELATOR: CONSELHEIRO HERMAS EURIDES BRANDAO

ACORDAO N°2197/11 - Tribunal Pleno

CONSULTA. LICITACAO. PREGAO. NUMERO MINIMO DE
LICITANTES.

1. Relat6rio

Encerram os presentes autos indagacdo formulada pelo Prefeito

do Municipio de Toledo acerca das seguintes duvidas:

e E necessario estabelecer-se numero minimo de participantes em
licitacbes na modalidade de Pregéo?

e Em caso de ser possivel a realizagdo de Pregdo com apenas um
participante, € necessario e possivel que tal critério seja estabelecido
por lei municipal?

Por meio do Despacho n° 1303/10 (peca 4), a consulta foi

devidamente recebida.

O expediente foi encaminhado a Coordenadoria de
Jurisprudéncia e Biblioteca, que se manifestou por meio da Informacdo n°
51/10 (peca 5), informando que nao foram encontradas decisées acerca do

assunto consultado.

Em cumprimento ao Despacho n° 1303/10, o feito foi
encaminhado a Comissdo Permanente de Licitacdo (Informacédo n° 41/10, peca
6), a qual apregoa que “ndo ha disposicdo da Lei n° 8.666/93 ou na Lei n°
10.520/2002 que exige n° minimo de participantes ao certame licitatério, na
modalidade Pregao”. Afirma a unidade que “no caso do pregao a convocacgao é
de maior amplitude, via edital, especialmente o eletrénico, e nenhuma

delimitacdo compensatéria da competitividade € prevista nas normas que
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regem essa modalidade. Logo, o procedimento prosseguird com qualquer
namero. Se se verificar que apenas um for o licitante, sua proposta sera
conhecida e examinada”. Relativamente ao segundo questionamento, a CPL
entende que ndo h& necessidade de se estabelecer tal critério em Lei
Municipal, bastando aplicacdo direta da Lei n® 10.520/2002 e seu Decreto

regulamentador.

A Diretoria de Contas Municipais (Instrucdo n° 987/11, peca 9)
responde aos questionamentos formulados afirmando que a) desnecesséria a
estipulacdo de numero minimo de participantes na modalidade de pregéo.
Embora o legislador tenha sido omisso, a quantidade minima ja é de um
licitante, para que o certame nao seja declarado deserto; b) Recomenda-se que
na realizacao de pregdo com apenas um participante, a Administracao analise,
no caso concreto, a viabilidade do prosseguimento do certame, avaliando se o
preco oferecido atende ao interesse publico, assim como, se a proposta €
exequivel. Em caso contrario, que a decisdo seja exaustivamente motivada.
N&o é possivel que tal critério seja estabelecido por lei municipal, pois infringiria
o pardgrafo Unico do artigo 22 da CF/88. Todavia, ha possibilidade de
regulamentacdo do pregdo por meio de decreto municipal, desde que
atendidos os requisitos da Lei 8.666/93.

O Ministério Publico junto a este Tribunal de Contas (Parecer
n® 6887/11, peca 10) entende, respondendo aos quesitos propostos, que: a)
ndo ha necessidade de se estabelecer um namero minimo de participantes
para realizacdo de licitagdo na modalidade pregdo. Caso compareca um
interessado, ndo havera a etapa de lances, analisando-se direto a proposta do
licitante; b) o Municipio ndo é autorizado pela Constituicdo Federal a editar lei

municipal que trate de matéria relativa a licitacdo, podendo, se julgar

necessario, regulamentar a matéria por meio de Decreto Municipal.
Vieram-me 0s autos para a deciséao.

E o conciso relatério.

2. Fundamentacao
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2.1. Preliminares

Preliminarmente, comportam o0s autos as condicdes
necessarias a sua admissibilidade. O consulente é parte legitima para suscitar
o presente expediente nesta Corte de Contas, consoante faculta o art. 39, Il, da
Lei Complementar n. 113/2005*. Dado o prescrito no art. 71, Constituicdo
Federal, a duvida versa acerca da aplicacdo de dispositivos legais e
regulamentares concernentes a matéria de competéncia deste Tribunal de

Contas. No mais, o feito encontra-se devidamente instruido e quesitado.

Destarte, conheco da presente consulta.

2.2. E necesséario estabelecer-se nimero minimo de participantes em
licitagdes na modalidade de Pregao?

Atentando-se especificamente a literalidade do
guestionamento, 0 consulente indaga acerca da necessidade do
estabelecimento de numero minimo de licitantes em pregdo. Nos estritos
termos da pergunta, impende concluir pela desnecessidade de fixacdo de

ndmero minimo.

Ora, ndo é necessario, indispensavel, ou forcoso o

estabelecimento de tal nimero minimo.

Utilizando-se da competéncia para legislar sobre normas gerais
de licitacdo e contratacdo (art. 22, XXVII), outorgada privativamente pela
Constituicao, a Unido editou a Lei n. 10520/2002, fruto da conversao em lei da
Medida Proviséria n°® 2182-1/20018, estabeleceu nova modalidade licitatéria
(pregdo), facultando sua utilizacdo as administracdes publicas diretas,

autarquicas e fundacionais da Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios?.

Em que pese a Lei n°® 10.520/2002 apresentar-se como uma

norma um tanto sintética (sdo apenas 13 artigos a regular todo o

' Art. 39. Estdo legitimados para formular consulta: 1l — no ambito municipal, Prefeito,
Presidente de Camara Municipal, dirigentes de autarquias, sociedades de economia mista,
empresas publicas, fundagdes instituidas e mantidas pelo municipio, consércios intermunicipais
e conselhos constitucionais e legais, conforme previsto em Regimento Interno.

20 pregdo é introduzido no ordenamento juridico patrio pela Lei n® 9.472/97 (Lei Geral das
TelecomunicagBes) como modalidade licitatoria aplicavel exclusivamente no &mbito da Agéncia
Nacional de Telecomunica¢cdes. Com a Medida Proviséria n°® 2.026/2000, o pregdo torna-se
modalidade de licitacSes aplicavel apenas em nivel federal.
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procedimento), ha dispositivos especificos acerca do numero de licitantes, ou,
pelo menos, isso pode ser abstraido da lei. Por ébvio, em momento algum, a
Lei n° 10.520/02 fixa um numero minimo de licitantes a autorizar o
prosseguimento do feito, mas ao regular o procedimento deixa clara a

possibilidade de desenvolvimento do certame com apenas um licitante.

Na sessdo publica de julgamento das propostas e de lances,
ordinariamente regulada pelo art. 4° da Lei n® 10.520/02, apG6s a abertura
formal do procedimento e credenciamento dos licitantes presentes, proceder-
se-a abertura dos envelopes contendo a indicacdo do objeto e do preco
oferecidos e a verificacdo da conformidade das propostas com 0s requisitos
estabelecidos no instrumento convocatorio. Ora, protocolizada que seja apenas
uma proposta, ha que se atentar para o mesmo procedimento de verificacdo da
consonancia da proposta com o instrumento convocatério (inc. VII). E claro, a
presenca de um Unico licitante ao pregao inviabiliza a fase de lances (dada a
impossibilidade fatica do estabelecimento de disputa sem que se tenha pelo
menos dois licitantes), mas ndo dispensa as outras etapas do procedimento.
Assim, mesmo que presente um licitante, ha que serem verificados os
requisitos de habilitacdo, apds deve o pregoeiro proceder a negociacao direta
com o proponente (inc. XVII), para, finalmente, declarar o vencedor e
consequente adjudicacao e homologacéo do procedimento (incs. XVIII, XX, XXI
e XXI).

Convém ndo se esquecer que a eventual presenca de apenas
um unico proponente na licitacdo poderia evidenciar restricdes indevidas a
competividade verificadas no instrumento convocatorio ou deficiéncias,
dissonantes com a legalidade, na publicidade do certame. Em ndo as havendo,
se legitimas as exigéncias constantes do edital e respeitados 0s prazos e 0s
meios de publicidades, o certame pode continuar com a presenca de um Unico
licitante. Tao soO para ilustrar, o proprio TCU ja firmou jurisprudéncia no sentido
de que ndo ha impedimento a participacdo de um Unico licitante em licitacdes
realizadas sob a modalidade pregéo:
Quanto ao comparecimento de somente uma

empresa ao pregdo em tela, alinho-me a unidade técnica no
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sentido de que ndo ha impedimento na legislacdo a conclusao
da licitacdo, a menos que o edital contenha exigéncias
restritivas ao carater competitivo do certame, o que se verificou
no caso (TCU: Acérddo 408/2008 — Plenario, DOU de
14/03/2008).

Considerando-se que a apresentacdo de
somente um licitante configura indicio, mas nao evidéncia, de
gue a competitividade da licitacdo teria restado em alguma
proporcdo prejudicada, realizou-se a ora combatida
determinacao. Note-se que o Tribunal ndo entendeu serem tais
irregularidades bastantes para a anulacdo do contrato, nem
gue o comparecimento de apenas um licitante constitui
qualquer tipo de ébice a contratacao (TCU: Ac6rdao 1316/2010
— Primeira Camara, DOU de 19/03/2010).

Em verdade, como a lei ndo fixou um numero minimo
vislumbra-se como possivel juridicamente que a lei municipal assim
estabelecesse em homenagem ao principio da competitividade. No entanto,
como referenciado pela DCM ha que se atentar pelos possiveis reflexos
danosos de tal estipulacdo nas contratacées publicas, eis que “se trata de uma
decisdo que possui ‘via de mao dupla’, pois ao se tentar remediar a falta de
participantes legitimando uma licitagdo com nuamero reduzido de licitantes, em
contrapartida estd se restringindo o poder de decisdo da Administracdo em

face das circunstancias do caso concreto” (Instrugao n° 987/11, fls. 3).

Atente-se que a estrutura procedimento do pregdo, na forma
preconizada pela Lei n°® 10.520/02, possui como uma de suas principais
caracteristicas a celeridade procedimental, apenas conseguida com a
concentracdo de atos na sessao publica, com a inversdo de fases do
procedimento e com a unificacéo da fase recursal. Tal celeridade, imanente ao
pregdo, poderia ser sensivelmente afetada com a fixacdo de nimero minimo de
licitantes, em quaisquer parametros que sejam. Ademais, subsiste para a

Administracdo a possibilidade de revogar a licitagdo se deparar com apenas
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um unico licitante com proposta em valor dissonante do mercado, como faculta
o art. 49 da Lei n°® 8.666/93, aplicavel subsidiariamente como autoriza o art. 9°
da Lei n° 10.520/02. Alias, o proprio Superior Tribunal de Justica encampa tal

procedimento:

“O Poder Publico pode revogar o processo licitatorio quando
comprovado que os precos oferecidos eram superiores ao do
mercado, em nome do interesse publico” (STJ, RMS 30481/RJ,
12T, Min. Denise Arruda, DJe 02/12/2009).

Destarte, embora ndo seja necessario o estabelecimento de
namero minimo de participantes em licitacdes na modalidade de pregédo, nao

haveria 6bice legal para tanto.

Assim, ndo se faz necessario o estabelecimento de numero
minimo de participantes em licitacdes na modalidade de pregao, pois a Lei n°
10.520/02 ja possui procedimento préprio ao deslinde de licitagdo com apenas

um Unico licitante.

2.3. Em caso de ser possivel a realizacdo de Pregdo com
apenas um participante, é necessario e possivel que tal critério seja

estabelecido por lei municipal?

Respondendo ao questionamento formulado, nos seus estritos
termos, em que pese a subsisténcia da competéncia suplementar dos Estados,
Distrito Federal e Municipios para legislar sobre normas especificas, ndo se faz
necessario que seja estabelecido por lei municipal a possibilidade de realizacdo
de pregdo com apenas um Unico licitante, pois o procedimento ditado na Lei n°
10.520/2002, detém solucédo para a questao.

Diferentemente do apregoado pela Diretoria de Contas
Municipais (Instrucdo n° 987/11, peca 9) pelo Ministério Publico (Parecer n°
6887/11, peca 10), é juridicamente admissivel a edicdo de lei municipal a tratar
sobre pregéo.

Concessa venia, a literalidade do paragrafo unico do art. 22 da

Constituicao que apregoa que “lei complementar podera autorizar os Estados a
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legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo”,
nao exclui a competéncia legislativa suplementar dos Estados, Distrito Federal
e Municipios.

Primeiro, porque nesse ponto especifico (competéncia privativa
para legislar sobre normas gerais de licitacdo e contratos), a Constituicdo se
esquiva da boa técnica. O legislador constitucional confundiu os conceitos e
deslocou topograficamente (do art. 24 ao 22) o que seria uma hipotese de
competéncia concorrente (dai logicamente falar-se em normas gerais) para a
seara da competéncia privativa, em desarmonia com a sistemética
constitucional. Ora, a prépria Constituicao é clara ao afirmar que “no ambito da
legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer
normas gerais” (art. 24, §1°), e continua, afirmando que “a competéncia da
Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a competéncia suplementar
dos Estados”. A competéncia para legislar sobre normas gerais ndo guarda

relacdo com privatividade. Ou como prefere Adilson de Abreu Dallari:

“A matéria de licitacbes e contratos nao deveria
estar prevista no art. 22 da Constituicdo Federal, que cuida da
competéncia privativa, pois a referéncias a normas gerais ja
afasta automaticamente e logicamente a privatividade; essa
matéria deveria figurar no art. 24, que cuida, exatamente, da

competéncia da Unido para expedir normas gerais™>.

Em clara licdo, José Afonso da Silva leciona:

‘Nao é, porém, porque nao consta na
competéncia comum que Estados e Distrito Federal (...) ndo
podem legislar suplementarmente sobre esses assuntos.
Podem e é de sua competéncia fazé-los, por que, nos termos
do 82° do art. 24, a competéncia da Unido para legislar sobre
normas gerais ndo exclui (na verdade até pressupde) a

competéncia suplementar dos Estados (e também do Distrito

® DALLARI, Adilson de Abreu. Aspectos juridicos da licitacdo. 4 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1997. p. 23.
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Federal, embora ndo se diga ai), e isso abrange ndo apenas as
normas gerais referidas no 81° desse mesmo artigo no tocante
a matéria neste relacionada, mas também as normas gerais
indicadas em outros dispositivos constitucionais, porque
justamente a caracteristica da legislacdo principiologica
(normas gerais, diretrizes, bases), na reparticdo de
competéncias federativas, consiste em sua correlagdo com
competéncia suplementar (complementar e supletiva) dos

Estados™.

Segundo, as normas constantes do art. 22 e art. 24 da

Constituicdo devem ser analisadas tendo em vista a sistematica e unidade

constitucional,

ndo podendo ser lidas de forma isolada, como preceitos

normativos destituidos de contexto. Por 6bvio, os art. 22 e art. 24 ndo esgotam

a matéria sobre competéncia pra legislar, devendo ser sopesados com outros

que diretamente regulem a matéria. Nesse sentido, ndo ha como se afastar os

inc. | e Il do art. 30 da Constituicdo que outorgam aos Municipios a

competéncia para, respectivamente, legislar sobre assuntos de interesse local

e suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber. Entendimento

compartilhado por José Afonso da Silva:

Ainda uma observacdo. A constituicdo nao
situou 0s Municipios na area de competéncia concorrente do
art. 24, mas lhes outorgou competéncia para suplementar a
legislacdo federal e a estadual no que couber, o que vale
possibilitar-lhe disporem especialmente sobre as matérias ali
arroladas e aquelas a respeito das quais se reconhecer a

Unido apenas a normatividade geral”.

* SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros,

2003. p. 501/502.

® SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22 ed. S0 Paulo: Malheiros,

2003. p. 501/502.
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Tal conclusdo advém do respeito ao principio da unidade da
Constituicdo, cuja dinamica foi claramente explicitada por J.J. Gomes
Canotilho:

O principio da unidade da constituicdo ganha
relevo autbnomo como principio interpretativo quando com ele
se quer significar que a constituicdo deve ser interpretada de
forma a evitar contradicbes (antinomias, antagonismos) entre
as suas normas. Como ‘ponto de orientagcdo’, ‘guia de
discussao’ e ‘factor herméutico de decisao’, o principio da
unidade obriga o intérprete a considerar a constituicdo na sua
globalidade e a procurar harmonizar os espacos de tensdo
existentes entre as normas constitucionais a concretizar (...).
Dai que o intérprete deva sempre considerar as normas
constitucionais ndo como normas isoladas e dispersas,
mas sim como preceitos integrados num sistema interno

unitario de normas e principios®. (g.n.).

Assim, embora ndo se faca necessaria tendo em conta que a
lei do Pregéo ja ostenta procedimento licitatorio em que comparece apenas um
licitantes, em atencéo ao que preceitua a Constituicdo, em sua unidade, ndo ha
Obice juridicamente habil a impedir a edicdo de lei pelo municipio acerca de
licitacdo, desde objetive, naquilo que couber, legislar sobre assuntos de

interesse local e/ou suplementar a legislacdo federal e a estadual.

3. Voto
Diante do exposto, voto nos seguintes termos:

3.1. conhecimento da consulta formulada pela Presidente do

Tribunal de Justica do Parana, para no mérito, responder:

® CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da constituicdo. 5 ed. Coimbra:
Almedina, 2002. 1207-1208
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a) Nao se faz necessario o estabelecimento de numero
minimo de participantes em licitacbes na modalidade de
pregdo, pois a Lei n° 10.520/02 ja possui procedimento
préprio ao deslinde de licitacdo com apenas um Uunico
licitante.

b) Embora néo se faca necessaria tendo em conta que a lei do
Pregdo ja ostenta procedimento licitatério em que
comparece apenas um licitantes, em atencdo ao que
preceitua a Constituicdo, em sua unidade, ndo ha d&bice
juridicamente habil a impedir a edigdo de lei pelo municipio
acerca de licitacdo, desde objetive, naquilo que couber,
legislar sobre assuntos de interesse local e/ou suplementar

a legislacao federal e a estadual.

3.2. apos a publicacdo da decisdo no periddico Atos Oficiais do
Tribunal, & Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca para os registros

pertinentes, no ambito de sua competéncia definida no Regimento Interno.

E o voto.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO PARANAL nos termos do voto do Relator,
Conselheiro HERMAS EURIDES BRANDAO, por unanimidade, em:

| - Conhecer da consulta formulada pela Presidente do Tribunal
de Justica do Parana para, no mérito, responder:

a) Nao se faz necessario o estabelecimento de numero

minimo de participantes em licitacbes na modalidade de
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pregao, pois a Lei n° 10.520/02 j4 possui procedimento
préprio ao deslinde de licitagdo com apenas um Unico
licitante.

Embora ndo se faca necesséria tendo em conta que a lei do
Pregdo ja ostenta procedimento licitatério em que
comparece apenas um licitantes, em atengdo ao que
preceitua a Constituicdo, em sua unidade, ndo ha obice
juridicamente habil a impedir a edicdo de lei pelo municipio
acerca de licitacdo, desde objetive, naquilo que couber,
legislar sobre assuntos de interesse local e/ou suplementar
a legislagao federal e a estadual.

Il - Encaminhar a Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca

para 0S registros pertinentes no ambito de sua competéncia definida no

Regimento Interno, apds a publicacdo da decisdo no periédico Atos Oficiais do

Tribunal.

Votaram, nos termos acima, 0s Conselheiros NESTOR
BAPTISTA, ARTAGAO DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG,
HERMAS EURIDES BRANDAO e IVAN LELIS BONILHA e o Auditor IVENS
ZSCHOERPER LINHARES.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 10 de novembro de 2011 — Sessao n° 41.

HERMAS EURIDES BRANDAO
Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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