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Resumo

O presente artigo se insere no ambito do Direito Administrativo - mais especificamente no tema das Licitacoes.
Busca-se discutir a hipétese de participagdo de cooperativa em contratacdo com a Administracao Publica
(Federal), mediante o regular processo licitatorio, ante a total falta de previséo no instrumento convocatério da
licitagdo publica. Procura-se demonstrar, sobremodo, que ha possibilidade de participacdo de entidades
cooperativas, ndo obstante a auséncia de previsao no edital do certame. A omissao do edital ndo pode significar
restricdo, em virtude do principio da ampla competitividade - uma das matrizes ontoldgicas do procedimento
licitatorio. O principio da igualdade, por seu turno, ndo seréa desprezado, quando do julgamento das propostas.
Afinal, o principio da vinculacdo ao edital convocatério ndo traduz literalidade. A equalizacéo das propostas,
para fins unicamente de julgamento, emerge como expediente necessario para a isonomia entre os licitantes.
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Abstract

This article inserts itself in the scope of Administrative Law - more specifically, under the theme of Biddings.
One aims to discuss the hypothesis of cooperatives participating in contracts with the Federal Public
Administration, through the regular bidding process, in view of the total lacking of a provision in the instrument
convoking for the public bidding. One tries to demonstrate, above all, that it is possible for the cooperative
entities to participate, despite the absence of a corresponding provision in the bidding edict. The edict’s
omission cannot signify a restriction, by virtue of the principle of ample competitiveness - one of the ontological
matrixes of the bidding procedure. The principle of equality, in its turn, shall not be despised when judging the
proposals. The principle of entailment to the bidding edict, after all, does not translate in liberty. The equalization
of the proposals, solely on purposes of judgment, emerges as an expedient necessary to the isonomy among
the bidders.
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Introducéo

Ainda hoje, as entidades cooperativas trazem
com sua atuacdo na vida socio-econémica algumas
indagagdes. O assunto nao é novo, mas as duvidas
continuam a persistir. E bem verdade que ora
contamos com alguma producao doutrinaria acerca
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da matéria. Contudo, tal producao ainda se demonstra
timida ante os complexos questionamentos que
envolvem as sociedades cooperativas.

Ressalte-se que propria natureza juridica de
tais entidades ndo se encontra perfeitamente
compreendida e, ndo raro, surpreendemo-nos com
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a existéncia de pseudo-cooperativas. Abstraindo-
se aqui tais distor¢bes, vamos considerar - e isto,
de fato, acontece - que as cooperativas existem e
travam uma série de relacbes com os demais
segmentos da sociedade.

Especificamente no presente artigo, vamos
procurar abordar a hipdtese de participagdo de
sociedade cooperativa em contratacdo com a
Administracao Publica (Federal), mediante o regular
processo licitatorio. Como peculiaridade, a
fundamentar o emergir desta problematica, realcamos
gue a hipdtese alude a total falta de previsdo dessa
participacdo no instrumento convocatério da licitagao
publica.

Ora, sendo o instrumento convocatdrio referente
ao certame absolutamente omisso no que se relaciona
a participacao de empresas cooperativas no processo
licitatorio e por ser reconhecido o tratamento
diferenciado que tais entidades recebem, sobremodo
no tocante aos encargos tributérios e trabalhistas,
guestiona-se acerca da manutencdo da isonomia
entre todos os participantes, em especial no
concernente ao julgamento das propostas.
Poderiamos, objetivamente, indagar: Em razao do
julgamento objetivo das propostas e do principio da
isonomia, como devemos considerar a proposta da
Cooperativa em virtude da mesma ter um regime
tributério privilegiado?

A pergunta, aparentemente simples e inocente,
comporta uma série de desdobramentos. O zelo que
se relaciona a gestao dos recursos da Administragao
deve ser 0 da conduta pautada nos principios da
legalidade e moralidade administrativas. Gizados os
limites de nossa investigacdo, passemos ao
desenvolvimento do tema, sem a menor ambicao
de fornecer respostas. Outrossim, com 0 maximo
interesse em fomentar o debate.

A auséncia de disposicdo objetiva expressa
sobre a matéria, obriga-nos a realizar extenso
apanhado das repercussfes em sede doutrinarias
e jurisprudenciais, conforme demonstraremos a seguir.

1 Da Natureza das Cooperativas

A cooperativa constitui-se associagao sui
generis, com normativos especificos a disciplinar
sua existéncia e constituicdo. Sua razdo de ser
consiste no apoio mutuo existente entre os cooperados
para o desempenho das atividades que justificaram
sua criacdo e constituem seu objetivo social.

Trata-se de fendbmeno ainda pouco explorado
na vida nacional, padecendo da dificuldade de parco
desenvolvimento doutrinério sobre o tema. Eis uma
licdo que colhemos da doutrina, in verbis:

Quanto ao fim, a natureza juridica prépria da
cooperativa consiste em ser ela uma ‘sociedade
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auxiliar’, de carater institucional, a qual, na sua
condicéo de ente personificado, existe tao sé para
prestar servigos aos associados, independentemente
daidéia de, como pessoa juridica, obter vantagens
para si, em detrimento do cooperado, investido da
dupla qualidade: de associado e utente dos servi¢os
cooperativos (LIMA, 1997, p.50).

Facil perceber que as cooperativas de trabalho
tém por fim facilitar o exercicio profissional de seus
cooperados, huma tentativa de melhorar-lhes a
situacdo econdmica. A cooperativa € marcada por
seu carater instrumental, de representacdo dos
associados, ndo tendo a mesma filosofia lucrativa
das demais sociedades comerciais. A Lein®5.764,
de 16 de dezembro de 1971, define o cooperativismo,
estabelecendo ditames aos quais se sujeitam as
entidades cooperativas. Dispde o art. 3° da Lei n°
5.764/71, de 16 de dezembro de 1971: “Art. 3°.
Celebram contrato de sociedade cooperativa as
pessoas que reciprocamente se obrigam a contribuir
com bens ou servicos para o exercicio de uma
atividade econdmica, de proveito comum, sem objetivo
de lucro.”

O cooperativismo ndo encontra espelho no
sistema mercadolégico. Os principios que o informam
séo outros, dai os incentivos e o tratamento especial
que tais sociedades recebem do Estado. A
Constituicdo Federal, em seu art. 174, expressamente
dispde no §2° que “a lei apoiard e estimulard o
cooperativismo e outras formas de associativismo”.
Tal dispositivo enuncia a clara predisposicado do
legislador em incentivar e estimular a formacéo, a
existéncia e a permanéncia das organizagdes
cooperadas que eventualmente vierem a se constituir.

2 Da Possibilidade de Participacao das
Cooperativas Nas Licitagcdes

A gquestao da participacdo de cooperativas em
processos licitatorios encontrou campo de fértil
discussao na doutrina brasileira, sem que haja pacifica
producao acerca do tema. Para abordar o referido
assunto, em virtude da falta de previsdo legal
expressa, temos que considerar os principios que
regem o certame licitatério, bem como a sua natureza
e finalidade precipua. Partimos, assim, da propria
compreensao de licitagdo, colhendo da doutrina a
preciosa licdo de Adilson de Abreu Dallari (1997,
p.191):

Independentemente de determinacgao legal, a
observancia ao principio da licitagdo é obrigatoria
para toda a Administragdo Publica, abrangendo os
orgaos centralizados, as entidades descentralizadas
e as pessoas juridicas de direito publico ou privado,
que, de forma indireta, desempenham func8es
publicas, aplicando recursos publicos. Além disso,
os 6rgdos e entidades de direito publico ficam

61



Luziania C. Pinheiro Braga

obrigados a estrita observancia das normas sobre
licitacOes eventualmente existentes nas respectivas
esferas de governo.

A Constituicdo Federal trata explicitamente do
tema, enunciando em seu art. 37, inciso XXlI, a tdo
conhecida regra:

XXI - ressalvados os casos especificados na
legislacao, as obras, servigcos, compras e alienacdes
serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condi¢bes a todos
0s concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificacdo
técnica e econbmica indispenséaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes.

Da mesma forma, encontramos substancioso
amparo na doutrina administrativista. Celso Antonio
Bandeira de Mello (1993, p.243) assevera:

Licitacdo é o procedimento administrativo pelo qual
uma pessoa governamental, pretendendo alienar,
adquirir ou locar bens, realizar obras ou servicos,
segundo condic¢des por ela estipuladas previamente,
convoca interessados ha apresentagéo de propostas,
a fim de selecionar a que se revele mais conveniente
em funcdo de parametros antecipadamente
estabelecidos e divulgados.

Em virtude da indisponibilidade dos interesses
publicos, a Administracdo ndo pode simplesmente
distribuir seus recursos na aquisicao de substratos
materiais, ou na alocacao de recursos humanos,
livremente. Ha de se perseguir a finalidade publica,
dentro do primado da eficiéncia. E importante que
se oportunize a todos os que tiverem interesse o
direito de participar dos negdcios publicos destinados
a suprir aquisices materiais e contratacfes de
servicos de pessoal, sendo imperativo que tal ocorra
em condic¢fes de igualdade.

Para a consecucao de tais misteres, realiza-
se obrigatoriamente a licitacdo publica. Esta
obrigatoriedade resulta de disposi¢&o constitucional,
observando-se os principios gerais que regem a vida
administrativa, bem como principios especificamente
aplicaveis ao procedimento licitatdrio, consoante a
normatizacdo presente na Lei n.° 8.666/93, vulgo
Estatuto das Licitagdes.

A competicdo, tdo ampla quanto possivel, € 0
valor fundamental a preservar em toda e qualquer
licitacdo publica. Dai porque, segundo a melhor
doutrina, “a Administracdo esta obrigada a enseja-
la, favorecé-la, estimula-la, jamais podendo opor-
Ihe limites, barreiras ou dificuldades desarrazoadas.
O carater competitivo € da esséncia da licitagdo.”
(SUNDFELD,1994, p. 16).

No procedimento licitatorio, a possibilidade de
participagéo da universalidade dos interessados, que
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preencham os critérios expendidos na lei e no edital
convocatorio, presume-se como regra, reconhecendo-
se a impossibilidade de participagdo como excecao
gue devera ser expressa. Exige-se, por conseguinte,
a atestacdo de capacidades técnica, econdmica,
financeira e juridica.

O Poder Publico ndo pode realizar contratacdes
temerarias com empresas irregulares, imperitas,
sonegadoras ou que ndo apresentem solidez
econbmica. Tal falta de cautela comprometeria, por
certo, a adequacao e continuidade dos servigcos
publicos e aincolumidade da gestdo administrativa.
Contudo, o estabelecimento de critérios e condi¢bes
reduz-se a assegurar a idoneidade, regularidade e
capacidade técnico-operacional da contratada, sendo
abominada qualquer outra forma de discriminacgéo.
Auxilia-nos a Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(11998, p.259) que argumenta:

Embora tenha que haver competicédo, ela ndo é
inteiramente livre, pois a protecdo do interesse
publico exige a imposicdo de certas normas que
afastam, por exemplo, as pessoas juridicas néo
regularmente constituidas, as que ndo apresentam
idoneidade técnica ou financeira.

Trazendo as nogfes supracitadas a aplicacao
no caso prético, observamos que o edital é silente
acerca da possibilidade de participacéo de entidades
cooperativas. Pode-se concluir tdo-somente que a
participacao é franqueada, ndo sendo licito interpretar
tal omissdo como uma vedagéao, sob pena de admitir-
se discriminagdo injustificada. Alids, o Tribunal de
Contas da Unido, 6rgédo de controle externo da
administracao publica, nos autos do Processo n°
4.908/95-3, admitiu a participacéo de cooperativas
em licitacdo.

O Tribunal de Contas do Municipio de Fortaleza,
em voto prolatado pelo Conselheiro Angelo Sales
Figueredo (1999, p.01) confirma tal entendimento
no teor de sua ementa:

TERCEIRIZAGAO: CONTRATACAO DE
COOPERATIVAS PARA EXECUCAO DE SERVICOS
DE SAUDE. ADMISSAO EXPRESSA DA C.F. ART.197.
OS SERVICOS DE SAUDE, DE NATUREZA
ESSENCIAL, PROPRIOS DO PODER PUBLICO,
PODEM TER, DE FORMA COMPLEMENTAR, SUA
EXECUCAO DELEGADA AO SETOR PRIVADO,
OBSERVADA SEMPRE A REGULAMENTACAO, A
FISCALIZACAO E O CONTROLE DO ESTADO.
OBRIGATORIEDADE DE LICITACAO.

Da mesma forma, coloca-se o Tribunal de Contas
do Estado de Santa Catarina, consoante Decisao:
13.04.98 - TCESC, Processo no: 0258602/79 —
Parecer n° COG-650/97, tendo como Relator, o
Conselheiro Salomao Ribas Junior. Eis o texto:

533- E vedado & administragido municipal contratar
méo-de-obra através de cooperativas, para a
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realizacdo de servigos que constituam atividade fim
da administracdo publica ou cujas funcdes sejam
proprias de cargos integrantes do Quadro de Pessoal
do Orgéo, face o disposto no artigo 37, Il da
Constituicao Federal.

A administracdo municipal é facultado contratar
servigos através de empresas ou cooperativas para
atendimento de atribui¢cdes da atividade meio do
orgdo publico, mediante lei municipal reguladora e
observado o procedimento licitatorio, conforme artigo
37, inciso XXI, da Constituicdo Federal e artigos 2° e
6° da Lei Federal n° 8.666/93.

E facultado a administracdo municipal qualificar
sociedade civil sem fins lucrativos, que tenha
finalidade dirigida ao ensino, a pesquisa cientifica,
ao desenvolvimento tecnolégico, a protecédo e
preservacdo do meio ambiente, a cultura e a salde,
para o fomento e execucdo dessas atividades no
ambito da administracdo municipal, por meio de
contrato de gestdo, desde que haja lei especifica
dispondo sobre a matéria, a exemplo da disciplina
implantada no ambito federal pela Medida Provisoria
n°® 1.591, editada em 09 de outubro de 1997. (Grifos
NOSS0S)

Citemos, ainda, a posi¢édo do Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas do Estado da Paraiba,
no bojo do Parecer PROGE TC n° 064/2001, 02 de
fevereiro de 2001, da lavra da ilustre Procuradora
Sheyla Barreto Braga de Queiroz:

Ora, uma cooperativa € uma sociedade ou empresa
constituida por membros de certo grupo econémico
ou social, e que objetiva desempenhar, em beneficio
comum, determinada atividade econdmica. Nessa
condicdo, podem participar, em pé de igualdade,
Como quaisquer empresas ou pessoas juridicas de
direito privado, de procedimentos de licitagéo visando
a aquisicao de servicos por ela prestados.

Bastante comuns s&do as cooperativas de
profissionais da area da salde e da educacao, que
procuram oferecer servicos com qualidade a um
preco mais acessivel, das quais as mais fortes e bem
estruturadas sao as formadas por médicos,
enfermeiros, dentistas, fisioterapeutas, nutricionistas
e instrutores/professores.

Referidos servicos caracterizam, de plano, aqueles
gue sdo oferecidos pelo Estado, em colaboragé&o com
o particular, por meio da chamada execucéo indireta,
nos termos dos artigos 197 e 205 da Constituicdo da
Republica. Assim, encontram-se no quadro de
pessoal da Administracdo cargos ou funcdes
idénticas ou assemelhadas aquelas contratadas:
médico, enfermeiro, dentista, fisioterapeuta etc.

Vale enxertar trecho de ensaio do Prof. Dr. Carlos
Pinto Coelho Motta ( 2000, p.63):

‘Atualmente, muitos fatores vém agregar novo félego
a tese da contratacdo indireta, que estende seu
campo de acao para abranger, cada vez mais, novas
classes de atividades. A aprovagdo da Emenda
Constitucional 19/98; a crise econdmica gerando
novas propostas de compactacdo das carreiras
publicas, a criagcdo das chamadas Organizacfes
Sociais ou entidades semi-publicas e, sobretudo, o
aumento das demandas da populagdo carente
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exigem mais do que nunca urgentes e inovativas
respostas por parte da instituicdo publica.

No vértice destas linhas condicionantes, coloca-se a
revisdo do modelo estatal com a indispenséavel
reestruturacdo administrativa. Quando se cogita de
agilizacdo e cumprimento de objetivos na
organizacao publica moderna, atividades antes
desempenhadas por servidores publicos, reguladas
por regime juridico especifico, sdo crescentemente
transferidas a particulares — justificando-se essa
transferéncia pela reducdo de custos e pela
racionalidade econdmica. ...

Esse novo modelo de estrutura administrativa tem
sido objeto de experiéncias por parte de Estados e
Municipios, muitos dos quais entraram ja em
entendimentos com entidades filantropicas e
cooperativas profissionais, ou mesmo com entidades
semi-publicas (Organiza¢des Sociais), almejando
ampliar a contratacao de “pacotes de servi¢os”. Em
Municipios como S&o Paulo, e Estados da Bahia e
do Rio, a terceirizacdo ja se processou, ou
transcorrem 0s respectivos procedimentos
licitatorios.” (Grifos nossos) .

Veé-se, portanto, que a Reforma do Estado insculpida
no texto da Carta Federal por meio da Emenda
Constitucional n.° 19/98, sob o prisma do principio
da eficiéncia, busca incentivar o bom desempenho,
a meritocracia e a parceria com o particular
(privatizacdo, publicizagcdo, terceirizacgao,
organizagdes sociais, tudo s&o termos que remetem
a uma Administrag&o mais enxuta e mais sintonizada
as demandas sociais a que deve fazer face). (...).

Por conseguinte, os contratos firmados com as
Cooperativas de Trabalhadores cujo objeto verse
sobre tarefas ou servicos que aludam, explicita ou
implicitamente, a atribuicdo de cargo ou funcéo
constante dos planos de cargos e carreiras dos entes
politicos, embora extintos ou em fase de extingao,
integram o calculo das despesas de pessoal, a
exemplo das terceirizagfes, género, alias, da qual
as Cooperativas sao espécies.

O mesmo posicionamento encontramos na

jurisprudéncia dos pretdrios nacionais. Observemos
0s seguintes acérdaos emanados do Tribunal Regional
Federal da 42 Regiéo:

Ementa - PROCESSO CIVIL. LIMINAR LICITAGCAO.
POSSIBILIDADE. PARTICIPACAO.
COOPERATIVAS. ARTIGO 9°, LEI N.° 8.666/93.

1. As cooperativas ndo estao incluidas no rol das
pessoas que estdo impedidas de participar de
licitagbes, nos termos do artigo 9°, da Lei n.° 8.666/
93.

2. O artigo 9°, da Lei n.° 8.666/93 por conter regra de
proibicéo, deve ser interpretado restritivamente, dai
porque, o referido rol s6 podera ser taxativo e nao
exemplificativo.

(Origem: TRF da 42 Regido - Classe: AGRAVO DE
INSTRUMENTO,

Processo n.° 97.04.70232-9, UF: PR, Orgéo
Julgador: TERCEIRA TURMA, Relatora JUIZA LUIZA
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DIAS CASSALES - Data da Decisdo: 25/03/1999,
publicada no DJU de 02/06/1999, p. 682)

Ementa - ADMINISTRATIVO. CONCORRENCIA
PUBLICA. VIOLAC}AO AOS PRINCIPIOS DA
ISONOMIA E DA LEGALIDADE. INOCORRENCIA.
As sociedades cooperativas podem ter por objeto a
prestacao de servicos e sao empresas igualadas as
demais em matéria trabalhista e previdenciaria,
ficando inde-monstrado o fundamento da afirmacgéo
de que seus precos hdo contém o componente ‘mais
valia’ .(Origem: TRF da 42 Regido - APELACAO EM
MANDADO DE SEGURANCA, Processo n°
1999.04.01.065473-9, UF: PR, Orgéo Julgador:
QUARTA TURMA, Relator JUIZ VALDEMAR
CAPELETTI - Data da Decisao: 30/11/1999,
publicada no DJU de 6/02/2000, p. 201)

Assim, cumpre afirmar a possibilidade de
participacéo das cooperativas na licitagdo, devendo
seus documentos de habilitagdo ser devidamente
avaliados pela Comissado competente, segundo o0s
critérios exigidos na lei e enumerados no edital
convocatério.

3 Da Aplicacéo do Principio da lgualdade

O principio da igualdade permeia toda a
Constituicdo Federal brasileira, sendo erigido como
um dos baluartes do Estado Democratico de Direito.
Podemos ler no caput do art. 5° da Carta Magna:

Art. 5°. Todos sé&o iguais perante a Lei, sem distingéo
de qualquer natureza, garantindo-se a brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

Ora, mostra-se de clara apreensédo que devera
ser assegurada a participacdo de maior nimero de
interessados nos procedimentos licitatorios, sendo
vedada qualquer discriminacgéo, a ndo ser aquelas
restricdes criteriosas emanadas da lei e da prépria
Constitui¢do. Outra vez, recorremos ao pensamento
de Adilson de Abreu Dallari (1997, p.191):

Além da procura de condigfes mais vantajosas para
a Administragdo Publica em seus contratos com
particulares, a licitacdo se faz obrigatéria por forca
do principio da isonomia.

Por sua vez, o procedimento da licitacao é informado
por trés principios: igualdade entre os licitantes,
publicidade e estrita observancia das condicdes
estabelecidas no instrumento de abertura.

Se o carater competitivo se constitui em esséncia
da licitagdo, podemos afirmar ainda que a igualdade
entre os participantes é fundamental para que se
possa falar em competicdo verdadeira. No desenrolar
do procedimento licitatério, portanto, serdo
empregados todos os principios constitucionais
informadores da atuacdo administrativa, destacando-
se aqui, por sua relevancia no que se relaciona a
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competitividade, o principio da igualdade, na busca
pelaisonomia.

Tamanha é a importancia reconhecida ao
principio da igualdade, que o mesmo vem recebendo
privilegiado tratamento e incansavel desenvolvimento
por parte da doutrina. Vejamos o classico magistério
de Hely Lopes Meirelles (1996, p.28).

A igualdade entre os licitantes é o principio
primordial da licitacdo - agora previsto na prépria
Constituicao da Republica (art.37, XXI) - pois ndo
pode haver procedimento seletivo com discriminacao
entre participantes, ou com clausulas do instrumento
convocatorio que afastem eventuais proponentes
qualificados ou os desnivelem no julgamento (art.
39, § 19).

A partir do momento em que se encontra
assegurada a participagdo de um licitante no certame,
isso equivale a dizer que tal participacao serd balizada
pelo principio da igualdade. Essa conclusdao emerge
dos conceitos juridicos de igualdade formal e igualdade
substancial. Persegue-se a igualdade na lei e
igualdade perante a lei. Por conseguinte, deve ser
assegurada a igualdade na acepcao de chance de
participar da licitagdo, como também a igualdade
de aplicacédo da lei, na medida que tal aplicacao
devera observar os principios constitucionais e legais
da licitacdo no avancar do procedimento
administrativo.

Desta feita, no envolver do procedimento
licitatério, a Administracéo deve propiciar 0 mesmo
tratamento aos participantes, em isonomia. Os
discrimens previamente existentes - repita-se - séo
os relacionados aos parametros técnico, juridico e
econdmico-financeiro.

Parte-se da premissa de que os licitantes sao
iguais perante a lei, devendo ser tratados de forma
a se atingir uma isonomia de resultados. Tal igualdade
deve ser honrada sobremodo no que se relaciona
a avaliacdo das propostas, com o fito de julgamento
e classificacdo. Afinal, na licitagdo que possui como
critérios o menor prec¢o e a melhor técnica, as cifras
constantes das propostas de servigco séo decisivas
para a eleicdo do proponente vencedor. Sobre o
tema, eis o lucido entendimento de Caio TAacito, in
literis:

Além de normas procedimentais necessarias,
0 sistema juridico da licitacdo atende
fundamentalmente a principios gerais que se vinculam
a sua finalidade.O primeiro deles € o da igualdade
entre os licitantes, ou seja, como outra face do
postulado, a proibicdo de discriminar. O principio
vigora tanto em relacao aos preceitos especificos,
gue integram os editais, e marcam as caracteristicas
das propostas, como também informam os critérios
de ajuizamento e julgamento destas. (In RDP 84/
140, grifos nossos)
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Sendo incontroverso que a igualdade é o
principio que deve secundar todas as fases da
licitacdo, temos que todos os concorrentes nutram
igualdade de chances de vitdria no certame, podendo
o edital, em algumas hipoéteses, tratar desigualmente
os licitantes que sejam desiguais, na exata proporcao
desta desigualdade, visando a elidir eventuais
vantagens objetivas que uns tenham sobre os outros
em face do objeto licitado.

Em outras palavras: ndo se poderia falar de
igualdade, caso ficasse garantida a participacao do
concorrente apenas para efeito de composicéo de
ndmero no certame, sendo impossivel a apresentagao
de uma proposta competitiva. Deve ser considerada
aigualdade no sentido de existirem condicOes efetivas
de apresentacdo de uma proposta avaliavel e
eventualmente vencedora, quando comparada as
propostas apresentadas pelos demais competidores.
Sintético e elucidativo, o trecho de autoria de Carlos
Ari Sundfeld (1994, p.20):

A igualdade de tratamento entre os possiveis
interessados é a espinha dorsal da licitagdo. E
condicdo indispensavel da existéncia de competigcao
real, efetiva, concreta. S6 existe disputa entre iguais,
a luta entre desiguais é farsa (...)A competitividade
real, concreta, efetiva, é condigdo essencial do
sucesso da licitacdo. Quando a competicdo entre
diversos sujeitos for impossivel, ndo se fara licitagao
(art. 25), pois ela ndo existe sem confronto, sem
disputa, sem oposi¢cdo, sem conflito de interesses
entre pessoas.

Existe real competicdo quando o universo dos
possiveis licitantes ndo estiver previamente e
injustificadamente circunscrito, de sorte que dele
néo se exclua previamente algum ou alguns licitantes
potenciais. Por conseguinte, o certame deve ser
conduzido de modo que reste assegurada a igualdade
(isonomia) de todos quantos pretendam a contratacao
final. Isto posto, vencera a melhor proposta auferida
dentro de um critério igualitario, ou seja, concorrendo
em condi¢Oes de igualdade. Conforme exaustivamente
mencionado, o principio da igualdade se constitui
em imposi¢ao e baliza para 0 agente publico na busca
da afericdo da proposta mais vantajosa para a
Administracao.

Desta feita, deve o procedimento licitatério
garantir a igualdade de tratamento, devendo
proporcionar uma disputa paritaria e honesta entre
os licitantes. Vedada, portanto, a concesséo de
quaisquer privilégios para os participantes do certame,
sejam privilégios concedidos pela administracédo
publica, pelo 6rgéo licitante ou por outros érgdos
da administracdo, ou sejam privilégios decorrentes
de condic¢Bes artificialmente criadas pelo préprio
Estado, como, por exemplo, as isen¢des ou incentivos
fiscais.
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Havendo no certame a participacao de licitantes
que usufruam de privilégios decorrentes da lei, visto
que tais distorcGes comprometeriam o tdo perseguido
julgamento objetivo, bem como a obrigatdria igualdade,
deve o 6rgao licitante promover a equalizacéo das
propostas, compensando ou excluindo estes fatores
extrinsecos que favoregcam um ou outro licitante.

O direito de participacdo em igualdade de
condicdes decorre diretamente de nosso ordenamento
juridico constitucional, interpretado literalmente (art.
37, inciso XXI da Constituicdo Federal de 1988).
Em atencdo ao estrito cumprimento do preceito
constitucional determina o caput do art 3° da Lei
8.666/93 - o Diploma Legal das LicitacBes e Contratos
da Administrag¢do Publica:

Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia
do principio constitucional da isonomia e a selecionar
a proposta mais vantajosa para a Administragédo e
serd processada e julgada em estrita conformidade
com os principios béasicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos que Ihes séo correlatos.

Cabe, por oportuna, a excelente licdo de Celso
Antdnio Bandeira de Mello (1993, p.38-39) sobre o
principio da igualdade, aplicado ao direito publico.
Citamos o ilustre administrativista:

Em outras palavras: a discriminacdo ndo pode ser
gratuita ou fortuita. Impende que exista uma
adequacéo racional entre o tratamento diferenciado
construido e a razao diferencial que lhe serviu de
supedaneo. Segue-se que, se o fator diferencial ndo
guardar conexao légica com a disparidade de
tratamentos juridicos dispensados, a distincdo
estabelecida afronta o principio da isonomia.

Por seu turno, ensina Ivan Barbosa Rigolin (1991,
p.44):

(...) julgamento objetivo significa confrontar ou a
documentacao apresentada com o rol de exigéncias
do edital, e pelo confronto habilitar apenas as que as
atendam, ou as propostas, examinando-as sem
parcialidade, mas com critério absolutamente
equanime, primeiro em confronto com as exigéncias
do edital, depois em confronto umas com as outras,
de tudo isso elegendo as que «aritmeticamente», sem
qualquer possibilidade de interpretagdo subjetiva da
conformidade ou desconformidade com as exigéncias
do edital, atendam objetivamente ao que a
Administracéo pediu.

A igualdade esta umbilicalmente ligada aos
principios do julgamento objetivo e da vinculagéo
ao instrumento convocatorio, visto que a objetividade
cobrada pressupde a observancia de todos os
interessados aos critérios (métodos de avaliagcéo
das propostas) e fatores (qualidade, rendimento,
preco, etc.) concretamente definidos no edital. A fim
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de obter-se um julgamento objetivo, afastada qualquer
margem de protecionismo, faz-se mister estabelecer
amiude os quesitos de julgamento, possibilitando
que a Comissédo disponha de padrdes bem
determinados para o cotejo das propostas.

4 Da Auséncia de Previsao de Critérios
Equalizadores no Edital

- O FORMALISMO DA LICITACAO - a correta
compreensdo do principio da vinculagdo ao
instrumento convocatorio

A licitagdo deve desenvolver-se em estrita
conformidade com o que disp&e a lei. Dai dizer-se
gue se trata de um procedimento administrativo
rigorosamente formal, onde cada ato é praticado
na forma prescrita pela lei. O Professor Carlos Ari
Sundfeld (1994, p.10) esclarece, ndo obstante, que
tal formalismo n&o é sindnimo de vazio das formas
sem conteldo. Ou, em suas proprias palavras:

O formalismo, nela, € um instrumento de igualdade e
da moralidade: as regras do edital sao inalteraveis a
meio do caminho, pois isso beneficiaria um licitante
em desfavor do outro; a abertura dos envelopes é
feita em sess@o publica e solene para permitir o
controle reciproco; as propostas tornam-se imutaveis
para impedir o privilégio a um licitante; os prazos séo
improrrogaveis para ndo ensejar beneficio ao relapso;
a publicidade inviabiliza os acertos feitos as ocultas.
O formalismo, vale dizer, a obediéncia a etapas
rigidas e previamente seriadas, é condicéo para lisura
do certame, evitando a criag&o ad hoc de etapas que
beneficiem concorrentes especificos.

O teor das disposi¢cBes constantes do edital
vincular4 necessariamente todo o procedimento
administrativo, pois se constitui em lex interna do
certame, impondo rigorosa observancia, ndo podendo
sofrer alteracBes posteriores. Os atos e decisbes
do procedimento, além de conformados a lei, estarao
vinculados ao escrito no edital. Trata-se do conhecido
principio da vinculacéo ao instrumento convocatorio.

N&o obstante reconhecidamente formal o
processo licitatério, admite-se a flexibilizacéo
exegética das normas legais e editalicias que o
norteiam, para a cabal satisfacéo do interesse publico
gue o certame visa a tutelar.

Ora, por mais que se busque, ndo se podera
sempre atingir uma objetividade pura, suprema e
ideal. Da mesma forma, entende-se que a leie o
edital ndo serdo perspicazes o suficiente para prever
todos os desdobramentos passiveis no interior de
um procedimento licitatorio. Contudo, ressalte-se:
tal permissividade interpretativa esta limitada a
auséncia de violag&o ao tratamento isondmico a que
tém direito os licitantes, e desde que né&o resulte
em prejuizo para a Administracao.
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Tal questdo se coloca excepcionalmente
importante no presente momento, quando o edital
nao traz previsdo de qualquer critério equalizador
das propostas entre licitantes que sao, perante a
lei, desiguais. Nem sempre, encontramos na vida
dos entes administrativos especificacdes editalicias
relacionadas diretamente as cooperativas. De efeito,
sabemos que as propostas devem ser apresentadas
nos termos editalicios, sob pena de desclassificacao.

Na pratica, cabe reconhecer que varios dos
encargos considerados na formacéo de precos, para
as empresas comuns, simplesmente nao estao
presentes na composi¢do do valor das propostas
que reflitam os custos experimentados por uma
cooperativa no desempenho dos servicos. Como,
entéo, agir nessa situacao privilegiando-se o principio
da igualdade no julgamento das propostas?

Acaso houvesse mencao prévia e expressa no
edital, o critério teria como justificativa a téo-
propugnada igualdade, conforme repetimos inUmeras
vezes. A mera auséncia de previsao literal na regra
editalicia ndo pode ocasionar a automatica
desclassificacdo da entidade cooperativa, bem como
ndo pode conduzir a sua indiscriminada selecéo,
sem que haja um julgamento pretensamente
igualitario.

Afinal, seria uma hipocrisia se sustentar uma
igualdade de participa¢cédo apenas para ocorrer uma
inevitavel desclassificacdo da proposta apresentada
pela entidade cooperativa. Tratar-se-ia tdo-somente
de igualdade postica, vazia de sentido, a chancelar
a escolha de outros proponentes.

A jurisprudéncia emanada do Supremo Tribunal
Federal, no julgamento de recurso de mandado de
segurangca RMS-23714/DF, funcionando como Relator
o0 Ministro SEPULVEDA PERTENCE, em julgamento
datado de 05 de novembro de 2000, oriundo da
Primeira Turma (publicado no DJ de 13 de outubro
de 2000, p. 00021, ementério vol. 02008-02, p.00226),
tece valorosa orientacao.

O caso se referia a mandado de seguranca
interposto por um licitante que se julgava prejudicado
no embleméatico certame licitatério das urnas
eletrbnicas, promovido pelo Tribunal Superior Eleitoral
—TSE. A Turma negou provimento a recurso ordinario
em mandado de seguranca em que se pretendia a
desclassificagéo da proposta vencedora em licitacédo
para aquisicdo de urnas eletrénicas para as elei¢cdes
municipais do ano 2000, em virtude do
descumprimento de exigéncia prevista no edital -
falta de apresentacdo dos prec¢os unitarios de
determinados componentes das urnas. O STF
manteve a decisdo do Tribunal Superior Eleitoral
que entendera que o descumprimento da citada
exigéncia constituira mera irregularidade formal, nao
caracterizando vicio insanavel de modo a
desclassificar a proposta vencedora.
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De efeito, o ilustre relator concorda com o0s
argumentos do parecer do douto Procurador Geral
da Republica, o qual explica a exegese das
disposicdes editalicias, conformadoras da licitacéo.
Citamos partes do contetdo:

Se de fato o edital é a ‘lei interna’ da licitacéo, deve-
se abordéa-lo frente ao caso concreto tal qual toda a
norma emanada do Poder Legislativo, interpretando-
0 & luz do bom senso e da razoabilidade, a fim de
gue seja alcancado o seu objetivo, nunca se
esgotando na literalidade de suas prescri¢cdes. Assim
sendo, a vinculagdo ao instrumento convocatoério
editalicio deve ser entendida sempre de forma a
assegurar o atendimento do interesse publico,
repudiando-se que se sobreponham formalismos
desarrazoados. N&@o fosse assim, ndo seriam
admitidos nem mesmo os vicios sanaveis, 0s quais,
em algum ponto, sempre traduzem infringéncia a
alguma diretriz estabelecida no instrumento editalicio.

Desta forma, se a irregularidade praticada pela
licitante vencedora a ela néo trouxe vantagem, nem
implicou em desvantagem para as demais
participantes, ndo resultando assim em ofensa a
igualdade; se o vicio apontado n&o interfere no
julgamento objetivo da proposta, e se ndo se
vislumbra ofensa aos demais principios exigiveis na
atuacdo da Administracado Publica, correta é a
adjudicacédo do objeto da licitacdo a licitante que
ofereceu a proposta mais vantajosa, em prestigio do
interesse publico, escopo da atividade administrativa
(Grifos nossos).

Em idéntico diapasdo, apresenta-se o
entendimento adotado pelo Superior Tribunal de
Justica- STJ, em julgamento do Mandado de
Seguranca 5418/DF (Proc. n® 1997/0066093-1),
publicado no DJ de 1°de junho de 1998, p. 00024,
no qual figurou como Relator o Ministro Demacrito
Reinaldo. Vejamos o teor do acérdéo:

Ementa: DIREITO PUBLICO. MANDADO DE
SEGURANCA. PROCEDIMENTO LICITATORIO.
VINCULACAO AO EDITAL. INTERPRETACAO DAS
CLAUSULAS DO INSTRUMENTO CONVOCATORIO
PELO JUDICIARIO, FIXANDO-SE O SENTIDO E O
ALCANCE DE CADA UMA DELAS E ESCOIMANDO
EXIGENCIAS DESNECESSARIAS E DE
EXCESSIVO RIGOR PREJUDICIAIS AO
INTERESSE PUBLICO. POSSIBILIDADE.
CABIMENTO DO MANDADO DE SEGURANCA
PARA ESSE FIM. DEFERIMENTO.

O ‘edital’ no sistema juridico-constitucional vigente,
constituindo lei entre as partes, e norma fundamental
da concorréncia, cujo objetivo e determinar o ‘objeto
da licitagdo’, discriminar os direitos e obrigag6es dos
intervenientes e o poder publico e disciplinar o
procedimento adequado ao estudo e julgamento das
propostas. Consoante ensinam os juristas, o principio
da vinculagdo ao edital ndo é ‘absoluto’, de tal forma
que impeca o judiciario de interpretar-lhe, buscando-
Ihe o sentido e a compreenséo e escoimando-o de
clausulas desnecessarias ou que extrapolem os
ditames da lei de regéncia e cujo excessivo rigor
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possa afastar, da concorréncia, possiveis
proponentes, ou que o transmude de um instrumento
de defesa do interesse publico em conjunto de regras
prejudiciais ao que, com ele, objetiva a administracéo.

O procedimento licitatério e um conjunto de atos
sucessivos, realizados na forma e nos prazos
preconizados na lei; ultimada (ou ultrapassada) uma
fase, ‘preclusa’ fica a anterior, sendo defeso, a
administracdo, exigir, na (fase) subsequente,
documentos ou providéncias pertinentes aquela ja
superada. se assim ndo fosse, avangos e recuos
mediante a exigéncia de atos impertinentes a serem
praticados pelos licitantes em momento inadequado,
postergariam indefinidamente o procedimento e
acarretariam manifesta inseguranca aos que dele
participam.

(...)

No procedimento, e juridicamente possivel a juntada
de documento meramente explicativo e
complementar de outro preexistente ou para efeito
de produzir contra-prova e demonstracao do equivoco
do que foi decidido pela administracéo, sem a quebra
de principios legais ou constitucionais.

O ‘valor’ da proposta ‘grafado’ somente em
‘algarismos’ - sem a indicag&o por extenso - constitui
mera irregularidade de que nao resultou prejuizo,
insuficiente, por si sé, para desclassificar o licitante.
a ‘ratio legis’ que obriga, aos participantes, a
oferecerem propostas claras e tdo s6 a de propiciar
o entendimento a administragdo e aos administrados.
se o valor da proposta, na hipotese, foi perfeitamente
compreendido, em sua inteireza, pela comissao
especial (e que se presume de alto nivel intelectual
e técnico), a ponto de, ao primeiro exame, classificar
0 consorcio impetrante, a auséncia de consignagao
da quantia por ‘extenso’ constitui mera imperfeicéo,
balda que né&o influenciou na ‘decisdo’ do 6rgéo
julgador (comissdo especial) que teve a idéia a
percepcdo precisa e indiscutivel do ‘quantum
‘oferecido.

O formalismo no procedimento licitatério n&o significa
que se possa desclassificar propostas eivadas de
simples omissfes ou defeitos irrelevantes.
SEGURANGCA CONCEDIDA. VOTO VENCIDO.

A referida equalizacdo dos valores das
propostas, ndo obstante sem previsdo expressa no
edital, deve se basear nos principios da razoabilidade
e da proporcionalidade, dando cumprimento aos
principios constitucionais norteadores da licitag&o.

A propria Lei das LicitacBes (Lei n.° 8.666/93),
em seu art.42, ao disciplinar a licitagdo na qual participa
licitante internacional, postula pela equalizacdo das
propostas como recurso apto a assegurar a
irrenunciavel igualdade de tratamento entre os
concorrentes — art.42, 84°. Desta forma, para fins
de julgamento, as propostas apresentadas por
licitantes estrangeiros seréo acrescidas dos gravames
consequentes dos mesmos tributos que oneram
exclusivamente os licitantes brasileiros.

N&o se pretende propugnar pela aplicacdo do
referido art.42 a hipétese em tela. Por certo, seria
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absurda tal postulagédo. Estad-se a demonstrar a
filosofia da busca da isonomia mediante equalizag&o
de encargos, quando da existéncia de participantes
submetidas a regimes diferentes. A filosofia é
exatamente a de conservar uma igualdade real entre
os participantes, evitando favorecimentos em virtude
de regime tributario diferenciado. Trata-se, outrossim,
de analogia, com vistas a preencher lacuna presente
no ordenamento para efeito de solucionar aindagacao
proposta.

Essa € a posicao esposada pela jurisprudéncia
administrativa. O Tribunal de Contas da Unido emitiu
a Decisdo n.° 457/1999, do Plenério, referente ao
Processo n.° 006.090/1998-2, no qual figura como
ente licitador a Empresa Brasileira de Infra-estrutura
Aeroportuaria — INFRAERO. No citado processo,
encontrava-se diante da hipdtese de participacao
de empresas estrangeiras. Em virtude da grande
extensdo do decisum, citamos alguns trechos de
importancia para a questao ora debatida.

(...)

37. H4 também que se considerar que a
Administracdo deve obediéncia ao Principio da
Razoabilidade e da Proporcionalidade, devendo
adotar solugdo que melhor prestigie a racionalidade
do procedimento e de seus fins, ndo olvidando que
frente ao interesse publico interessa que maior
ndamero de participantes permanegam no certame
licitatorio.

38. Neste ponto, consideramos oportuno citar o ilustre
Professor Marcgal Justen Filho, segundo o qual ‘A
apresentacdo de documentos, o preenchimento de
formularios, a elaborac¢do das propostas nao se
constituem em condutas ritualisticas. N&o se trata de
verificar a habilidade dos envolvidos em conduzir-se
do modo mais conforme ao texto da lei. Todas as
exigéncias sdo o meio de verificar se o licitante
cumpre os requisitos de idoneidade e se sua proposta
é satisfatoria e vantajosa’ grifo nosso (in Comentarios
a Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos, 5.
ed., p. 73, 1998).

39. Entendemos que a Comisséo de Licitag&o acabou
realizando o melhor negécio considerando-se o
interesse publico, pois conciliou qualidade e
economicidade, com a contratacdo da empresa
IVECO (vide Secdo V). Assim, em que pese
entendermos ter havido falha por parte da INFRAERO
ao especificar detalhes que revelaram nédo ser
imprescindiveis (mecanismo de arrefecimento do
motor), entendemos que o0 conjunto das agdes
tomadas pela empresa ndo maculou o processo
licitatério.

40. Além do mais, consideramos pertinente referirmo-
nos ao entendimento do Supremo Tribunal Federal,
citado pelo Professor Margal Justen Filho, no sentido
de que ‘Em direito publico, sé se declara nulidade de
ato ou de processo quando da inobservancia de
formalidade legal resulta prejuizo’(destaque nosso)
(In: Comentérios a lei de licitagbes e contratos
administrativos. 5. ed., p. 72).
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E, mais adiante:
(--)

47. Dessa forma, a Comisséo de Licitagdo, tendo em
vista o objetivo da licitag&o de selecionar a proposta
mais vantajosa para a INFRAERO, n&o poupou
esfor¢os no sentido de viabilizar a licitagdo, usando
das prerrogativas legais existentes. Conforme, pode-
se verificar dos paragrafos acima, se a Comissao de
Licitacdo tivesse decidido fazer uma interpretacéo
simplista e literal do Edital e da Lein®8.666/93, todas
as empresas teriam sido desclassificadas, na fase
de analise da proposta técnica.

48. A obrigacdo da Comisséo de Licitacdo néo é
tentar selecionar a proposta que mais observou aletra
do edital de licitagéo, eliminando-se todo ou qualquer
licitante que ndo tenha observado algum parametro,
as vezes até irrelevante. O objetivo a ser buscado é
0 de selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracdo, obedecendo, ainda, ao Principio da
Isonomia dos Licitantes e, para tal, a Comisséo deve
utilizar os instrumentos legais existentes.

49. No caso, o edital de licitagdo de concorréncia
internacional, ora questionado, apresenta uma série
de peculiaridades, a comecar pela possibilidade de
participacdo de empresas estrangeiras que ndo estao
familiarizadas com a legislacdo a respeito do
processo licitatorio no Brasil, além de a licitacéo ser
do tipo técnica e preco, 0 que vem a tornar essa
concorréncia mais complexa ainda. Tudo isso, para
ressaltar que a Comisséo de Licitagcdo teve que ser
muito criteriosa, sabendo interpretar corretamente o
edital e a legislacéo vigente, a fim de que o processo
licitatério chegasse a termo. (Grifamos)

Julgamos ser recomendavel, portanto, nas
hipdteses de participacao de cooperativas no certame,
sem a devida previsao editalicia, que sejarealizada
uma equalizacdo das propostas, considerando-se
0s encargos aplicaveis as demais concorrentes que
ndo gozam do regime de tratamento especial das
cooperativas.

Tal solugéo ja foi admitida em manifestacao
do Tribunal de Contas da Uni&o. De efeito, trata-se
da Decisao n° 556/1999 do Plenéario, referente ao
Processo n°011.968/1996-6, no qual figura a licitadora
Petroleo Brasileiro S.A. — Petrobras e funciona como
Relator o Ministro Walton Alencar. Por suaimportancia,
citamos a integra do voto do Ministro Relator:

Voto do Ministro Relator

Preliminarmente, conhego da representacdo, por
preencher os requisitos de admissibilidade
estabelecidos no art. 113, § 1°, da Lei 8.666/93, c/c o
art. 37-A, inciso VII, da Resolucdo 77/96/TCU.

No mérito, com as devidas vénias, ante o que ja foi
apurado, néo vislumbro ilegalidades nos
procedimentos adotados pela entidade. O documento
que nao teria sido apresentado pela licitante
vencedora (item “a@”) foi encaminhado pela entidade
e encontra-se juntado a fl. 110, estando de acordo
com as exigéncias do edital.
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Em relacdo ao acatamento de precos inexequiveis,
pela ndo-observancia do piso salarial (item “b"),
procede a argumentagao exposta no parecer juridico,
no sentido de que ndo é cabivel exigir observancia
ao piso salarial, em razdo de nao existir vinculo
empregaticio entre a cooperativa e seus associados,
haja vista a expressa disposi¢éo contida no art. 442,
paragrafo Unico, da Consolidacdo das Leis
Trabalhistas. Ademais, a execucao plena do contrato
comprova a improcedéncia das alegagOes de que 0s
precos eram inexequiveis.

No tocante ao desrespeito ao principio da isonomia
(item “c"), considero que a previsdo de equalizacao
dos tributos é suficiente para assegurar tratamento
igualitério entre os licitantes.

Assim, entendo ndo comprovadas as irregularidades
noticiadas na presente representagéao.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal
adote a DECISAO que ora submeto a apreciacao do
E. Plenario.

Sala das Sessfes, em 18 de agosto de 1999.

N&o obstante a orientacdo esbocada pela douta
Corte de Contas da Unido, encontramos na
jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Rio Grande
do Sul entendimento diverso, impondo a construcao
do prec¢o na proposta com o critério do piso salarial
da categoria. Eis a ementa do julgado referente ao
Mandado de Seguranca n® 598501039, da 22 Camara
Civel, no qual atuou como Relatora a Des. Maria
Isabel de Azevedo Souza, julgado em 16 de dezembro
de 1998:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA.
LICITACAO. CONTRATO DE PRESTACAO DE
SERVICOS DE LIMPEZA E CONSERVACAO.
CRITERIOS DE AFERICAO DA EXEQUIBILIDADE
DA PROPOSTA. PISO SALARIAL.
DESCLASSIFICACAO. COOPERATIVA.

1. E LICITA A EXIGENCIA EM EDITAL DE
LICITACAO PARA CONTRATAGCAO DE EMPRESA
PRESTADORA DE SERVICOS DE LIMPEZA E
CONSERVACAO QUE A PROPOSTA DOS
LICITANTES LEVE EM CONSIDERACAO O PISO
DA CATEGORIA PROFISSIONAL. HIPOTESE EM
QUE A VINCULACAO DA PROPOSTA AO PISO
SALARIAL CONSTITUI-SE EM CRITERIO DE
AFERICAO DA EXEQUIBILIDADE DA PROPOSTA.

2. CONQUANTO NAO MANTENHA COOPERATIVA
DE PRESTACAO DE SERVICOS RELAGCAO
EMPREGATICIA COM SEUS ASSOCIADOS,
ENQUANTO LICITANTE CABIA-LHE ELABORAR
SUA PROPOSTA TENDO EM CONTA O PISO
SALARIAL DA CATEGORIA PROFISSIONAL
PERTINENTE AO OBJETO DO CONTRATO,
CONFORME CONSTANTE DO EDITAL. LEGAL,
PORTANTO, O ATO QUE DESCLASSIFICOU A
PROPOSTA POR NAO ATENDER AS
PRESCRICOES DO EDITAL. SEGURANCA
DENEGADA.

Ora, é certo que a nocao de salario ndo participa
da relagcdo mantida entre os cooperados e a
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cooperativa de trabalho. A lei é enfatica quando
reafirma inexistir vinculo de emprego, quer entre
0s associados e a cooperativa, quer entre a
cooperativa e o tomador dos servicos, regra esta ja
existente no art. 90 da prépria Lei n°5.764/71, que
define a Politica Nacional de Cooperativismo e institui
o regime juridico das sociedades cooperativas, quando
estabelece: “Art. 90. Qualquer que seja o tipo de
cooperativa, ndo existe vinculo empregaticio entre
ela e seus associados.”

Com efeito, a Lei n®8.949, de 09 de dezembro
de 1994, inseriu um paragrafo Gnico no ja mencionado
art. 472 da Consolidacgéo das Leis do Trabalho, nos
seguintes termos:

Art. 472. (omissis).

Paragrafo Unico — Qualquer que seja o ramo de

atividade da sociedade cooperativa, ndo existe

vinculo empregaticio entre ela e seus associados,

nem entre estes e 0os tomadores dos servigos
daquela.

Sendo assim, consideramos que, a rigor, nao
existe proposta salarial a ser apresentada pela
empresa cooperativa, visto que a mesma nao
remunera seus cooperados por salario, dada a patente
inexisténcia de relacdo empregaticia.

Contudo, o roteiro de formacgéo de precos, via
de regra, por uma propria questdo de logicidade,
requer como base de elaboracao o salario normativo
da categoria dos trabalhadores. Consideramos,
portanto, que a cooperativa ndo pode se furtar de
apresentar sua proposta de precos tendo como base
o referido salario normativo, a despeito das
especificidades da sua relagdo com seus cooperados.

Da mesma forma, a orientacéo acerca dos itens
de formacgéo da planilha de precos se traduz em
detalhamento dos elementos que compdem o preco
ofertado, ndo estabelecendo que os mesmos seréo
critério para desclassificacao das propostas.

Tal orientagao ndo é inédita. Encontramos apoio
em orientagdo exarada pelo Ministério Pablico do
Tribunal de Contas da Paraiba, em Parecer PN TC
51/2000, publicado em 12 de setembro de 2001, do
gual extraimos alguns trechos de maxima importancia:

N&o ha& nenhum Obice na participacdo de
cooperativas nos processos licitatérios da
Administracao Publica, desde que se proceda a uma
equalizagéo de suas propostas, apenas para fins de
igualdade dos concorrentes, somando-se a proposta
da cooperativa os tributos que recaem, na hipotese,
sobre os precos das empresas, a exemplo do que
ocorre nas propostas apresentadas por licitantes
estrangeiros (art. 42, | da Lei 8666/93).

No entanto, se a cooperativa for declarada vencedora,
por ter apresentado proposta de menor precgo (art.
45, | da Lei 8.666/93), tais encargos ndo poderéo
compor o prego contratado, por caracterizar
locupletamento indevido por parte da contratada;
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Vale ressaltar, entretanto, que a Procuradoria, em
seu parecer, entendeu que em relacdo a prestagéo
de servigcos a terceiros (ndo cooperados) as
Cooperativas ndo gozam de isencéo fiscal, incidindo,
assim, os respectivos tributos, conforme recente
decisdo do Superior Tribunal de Justica, Resp. n°
254.549-CE, julgado em 17 de agosto de 2000,
acolhendo voto do Ministro José Delgado;

Quando do julgamento das propostas, devem
ser embutidos aos termos propostos pelo preco da
cooperativa os tributos ndo previstos em virtude de
isencdes, tratamento diferenciado etc. Contudo, tal
consideracdo tem por escopo tdo-somente a
parametrizacdo das diversas propostas, possibilitando
o julgamento objetivo, dentro do louvéavel principio
daisonomia. Sendo vencedora a proposta da entidade
cooperativa, 0 preco a ser pago pela Administracao
serd aquele requerido, sem as devidas equalizacgdes.
Afinal, pensar de modo dispar, seria assegurar ao
ente cooperado uma remuneragdo em virtude de
encargos que a mesma nao ird suportar, traduzindo
reprovavel enriquecimento sem causa.

Se por um lado o principio da vinculagao ao
edital ha de ser reverenciado, por se constituir em
pedra de toque do julgamento objetivo, o principio
da igualdade é similarmente relevante, emergindo
como a propria justificativa para a realizacdo de
certames licitatorios por parte da Administracédo
Publica.

Nestes casos ha de ocorrer uma ponderagéo
entre os principios envolvidos na questao.
Contrariamente ao que se observa com a regras, o
conflito de principios ndo se encerra com o
afastamento absoluto de um deles. Ser& aplicado
um ponderador.

A Administracdo deve se utilizar do principio
da proporcionalidade, com vistas a proceder a
acomodacao principiolégica. Buscamos apoio na
festejada doutrina de Marcal Justen Filho ( 2000,
p.69):

Em matéria de licitacdes, o principio da
proporcionalidade se traduz, antes de tudo, na
necessidade de equilibrio na busca de dois fins
igualmente relevantes. A realizagdo do principio da
isonomia deve dar-se simultdnea e conjuntamente
com a selegdo da proposta mais vantajosa. N&do é
possivel privilegiar um desses dois fins como absoluto
em si mesmo. A pretexto de dar tratamento
equivalente a todos os integrantes da comunidade,
ndo é possivel sacrificar a selecao de proposta mais
vantajosa. A reciproca também é verdadeira.

Cabe, ainda, considerar que tal equalizacdo
s6 devera ser realizada se a forma de construgéo
da proposta da cooperativa guardar parametros
minimos de adequac¢do com o formato prescrito no
edital. Contudo, essa apreciacdo apenas podera
ocorrer apds a abertura dos envelopes das propostas.
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Conclusao

Em suma, apds o desenvolvimento do tema
proposto, podemos elencar os seguintes tépicos a
titulo de conclusao:

- as cooperativas ndo podem ser alijadas da
participagcdo em certames licitatorios. A omisséo de
previsao do edital jamais podera conduzir a
interpretacgao restritiva visto que o principio informador
dalicitacdo é, como regra, a mais ampla concorréncia,;

- 0 principio da igualdade é essencial ao
procedimento licitatério, conforme expressa disposicao
constitucional (art. 37, inciso XXI) e legal (art.3°.,
da Lei n® 8.666/93), ndo podendo ser relegado sob
pena de nulidade de todo o certame;

- 0 ideal seria que o edital convocatorio trouxesse
previsdo de equiparacgéo dos licitantes que gozassem
de situacBes de desigualdade, as quais traduzam
vantagens na apresentacao dos pre¢os das propostas.
Recomendacéo a ser observada em futuros certames,
por certo. Contudo, o siléncio do edital ndo isenta a
comissdo permanente de licitagdo de realizar o
julgamento objetivo sob a égide da igualdade;

- a busca de tratamento isonémico entre
licitantes, os quais se encontram em situagdes
desiguais para fins de encargos componentes do
preco, pode ser observada no proprio texto legal,
ao tratar da licitacdo com a participacdo de empresas
estrangeiras, conforme o art.. 42 da Lei n° 8.666/
93;

- 0 principio da vinculagdo ao instrumento
convocatério ndo pode ser interpretado de forma
literalista, conduzindo ao sacrificio do principio da
igualdade. A aparente antinomia entre principios néo
€ solucionada com o afastamento de um deles.
Outrossim, leva a uma composi¢cao, com o resultado
de uma interpretacéo ponderadora e aplicagédo do
principio da proporcionalidade;

- 0 principio da igualdade se traduz no
fundamento da exigéncia de licitacBes por parte da
Administracdo Publica, devendo ser privilegiado. No
caso presente, a igualdade, ante o siléncio do edital,
sera obtida mediante a equalizacao da proposta;

- ndo obstante inexista piso salarial normativo
no que se aplica a relacdo entre cooperativa e
cooperados, deve o mesmo ser considerado como
base na formacédo do preco;

- na equalizacao das propostas, deverdo ser
considerados os encargos devidos pelas empresas
licitantes, sem observacao de qualquer tratamento
privilegiado para a cooperativa, ante a inexisténcia
de previsao editalicia;

- a equalizacdo das propostas é recurso
empregado tdo-somente para permitir o julgamento
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objetivo das propostas dos licitantes. Acaso seja
vencedora a proposta da licitante cooperativa, devera
ser celebrado o contrato com o preco originalmente
apresentado, sem os acréscimos oriundos da referida
equalizacdo. Pensar diferente seria assegurar a
cooperativa um enriquecimento sem causa - hipotese
vedada pelo ordenamento juridico brasileiro;

- apesar de considerar-se a equalizacao prética
recomendavel, com o fito de assegurar a igualdade
e conseqlente validade do certame, cumpre observar
se a proposta apresentada pela cooperativa é passivel
de tal equiparagdo. Apenas ap0s a abertura dos
envelopes das propostas de precos, poder-se-a
verificar com exatidao essa possibilidade.
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