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1. INTRODUCAO

A matéria a ser tratada é de relevancia indiscutivel, cuja solucéo
interessa a todos os oOrgdos e entidades da Administracdo Publica,
especialmente aqueles que se beneficiam de recursos oriundos de contratos
celebrados com organismos financeiros internacionais dos quais o Brasil
participa.

A abordagem ainda tem sido parca pela doutrina nacional, razao pela
qual apos ser instado a manifestar juridicamente quanto a Edital de
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Concorréncia Internacional com utilizacéo de recursos do BIRD* ?, continuamos
nossa pesquisa dentro de uma formatacdo académica, com o intuito de trazer a
balha discussédo de tema que se apresenta tdo importante para os dias atuais,
afinal parece que a ninguém é possibilitado desconsiderar que vivemos em
tempo de globalizacdo que € marcado por crescente integracdo entre as
nacoes.

Destaca-se grande quantidade de organizacOes internacionais que
congregam elevado numero de paises, sendo necesséria a ado¢ao de medidas
a fim de conciliar as normas dessas organizacdes com os interesses dos
Estados que a compdem. Surge entdo a figura dos Tratados Multilaterais que
tém como objetivo a harmonizacéo entre as leis internas dos Estados membros
subscritores com as normas dessas organizagoes.

Buscar-se-a uma visdo tendo como premissa o0 Texto Constitucional,
sem deixar & margem a Lei n° 8.666/93, afinal o aparente conflito ndo se
apresenta de facil deslinde em virtude das indagacdes que envolvem a
natureza dos contratos de empréstimos externos pelos quais sdo impostas tais
regulamentacdes, os tratados internacionais, as leis nacionais e a Carta
Magna.

Aplica-se a Lei 8.666/93 ou as regras do Banco Mundial, que, em muitas
situacdes, exigem procedimentos nao previstos pela Lei 8.666/93 ou até
mesmo proibidos?

2. TRATAMENTO CONSTITUCIONAL

Do manancial vocabular do Texto Constitucional de 1988 jorra o
substantivo licitacdo. A palavra marca presenca em alguns dispositivos, para o
gue se pretende, dois embleméaticos merecem ser destacados:

“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[.]

XXVII — normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido
dos Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37,
XXl, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos
do art. 173, § 1°, llI;” 2 (os destaques ndo constam no original)

! Banco Internacional de Reconstrucédo e Desenvolvimento — Banco Mundial.

2 Em virtude de nosso mister junto ao Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo,

destacando que até a concluséo desse estudo o Plenario do Egrégio Tribunal ainda ndo havia apreciado
nossa manifesta¢@o. Agradeco aqui ao jovem jurista FRANCISCO BOWEN, cuja inteligéncia contribuiu de
forma fecunda para o desenvolvimento desse estudo.

8 Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19/98.
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“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

[..]

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos
compras e alienacbes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condicBes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacBes de pagamento, mantidas as condicdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias
de qualificacdo técnica e econ6mica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacdes.” * (os destaques ndo constam no original)

O destaque das normas constitucionais referentes a licitagdo se faz
necessario para que se frise que, ao estuda-la, deve-se ultrapassar as
fronteiras do simples vocabulo para vé-la como instituto de Direito
Constitucional; o que habilita & demarcacdo de um conteudo significante para
ela — licitacdo, que se impde ao proéprio legislador ordinario.

O legislador infraconstitucional tem a competéncia de produzir norma
genérica, impessoal e abstrata, no mesmo instante em que aplica o Diploma
Fundamental, mas sem poder escapar das delimitacbes que ja se encontram
gizadas na obra legislativa do Poder Constituinte, sob pena de resvalar para a
zona juridicamente espuria da “descontinuidade ou ruptura constitucional”,
segundo entendimento canotilhano.®

Dos dispositivos trasladados pode-se observar que o art. 22, XXVII da
CRFB reza que compete privativamente a Unido legislar sobre normas gerais
de licitacdo e contratacdo, desde que obedecido o disposto no art. 37, XXI,
obviamente, que caput (principios: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia) e inciso (principios: igualdade e competitividade).

Tem-se assim que as normas gerais de licitacdo que vierem a ser
estatuidas pelo legislador infraconstitucional ndo poderao ultrapassar os limites
normativos, incluindo aqui o0s principiolégicos, trazidos pelo Texto
Constitucional, ndo somente nos dispositivos citados, mas nela como um todo.

3. ORDENAMENTO JURIDICO

“A nocdo de ordenamento é complexa. Em principio, um ordenamento é
um conjunto de normas. O ordenamento juridico brasileiro € o conjunto

4 Redacao dada pela Emenda Constitucional n. 19/98.
®BRITTO, Carlos Ayres. O perfil constitucional da licitagdo. Curitiba: Znt Editora, 1997, p. 12.
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de todas as suas normas, [...]".

O ordenamento juridico contém duas espécies de normas: regras e
principios.’

As normas juridicas nunca existem isoladamente, mas sempre em um
contexto de normas com relagdes particulares entre si, destacando também
que a palavra direito entre seus varios sentidos encerra também o de
ordenamento juridico, ou seja, o direito ndo € norma, mas um conjunto
coordenado de normas, sendo evidente que uma norma juridica nunca se
encontra s0, mas esta ligada a outras normas com as quais formam um
sistema normativo.®

Urge assim a necessidade de estudo pelo operador do direito a fim de
eleger qual norma a ser aplicada, ou seja, submeter um caso particular ao
império de uma determinada norma juridica.

Por vezes o aplicador do direito se depara diante de uma situacao onde
o(s) dispositivo(s) infraconstitucional(is) ndo se encontra(m) consonante(s) com
os valores constitucionais, sendo necesséario lancar médo da interpretacdo
sistematica.

A interpretacdo sistemética deve ser definida como uma operacao que
consiste em atribuir a melhor significacdo, dentre varias possiveis, aos
principios, as normas e aos valores juridicos, hierarquizando-os num todo
aberto, fixando-lhes o alcance e superando antinomias, a partir da conformacéo
teleologica, tendo em vista solucionar os casos concretos. Dito de outra forma,
a interpretacdo sistematica, quando compreendida em profundidade, é aquela
que se realiza em consonancia com a rede hierarquizada, maxime na
Constituicdo, tecida por principios, normas e valores considerados
dinamicamente e em conjunto. Assim, ao se aplicar uma norma, esta-se
aplicando o sistema inteiro.”

Interpretar sistematicamente implica, entdo, excluir qualquer solugéo
interpretativa que resulte logicamente contraditéria com alguma norma do
sistema.

Fica evidente o papel destacado conferido a Constituicdo como norma
fundante de todo o sistema normativo, e, consequentemente, seu principal
elemento de unificacdo. Dai porque de um simples instrumento técnico do
método sistematico derivou-se um principio bésico de toda a interpretacdo

5 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Introducao ao estudo do direito. 3. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p.
171.

7 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico. 4. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.
145.

8 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 10. ed. Trad. Maria Celeste Cordeiro Leite
dos Santos. Brasilia: UnB, 1999, p. 19-21.

® FREITAS, Juarez. A interpretacdo sistematica do direito. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 1998, p. 60-61.
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juridica: a interpretacdo conforme a Constituicdo. A norma fundamental
converte-se sempre por esta via em questao prévia de toda a interpretacéo, de
sorte que nenhuma lei pode ser interpretada isolando-se dela.®

Pode-se definir sistema juridico (cada sistema juridico) como uma ordem
teleoldgica de principios gerais de direito. Cada norma € parte de um todo, de
modo que ndo podemos conhecer a norma sem conhecer o sistema, o todo no
qual estdo ligadas.™

Em obediéncia aos principios mencionados, “a primeira e mais
importante recomendacdo, nesse caso, € de que, em tese, qualquer preceito
isolado deve ser interpretado em harmonia com o0s principios gerais do
sistema.”?

N&o ha espaco no nosso ordenamento juridico para as lacunas e
antinomias, pois o jurista ao aplicar os preceitos juridicos, a fim de criar uma
norma individual, devera interpreta-los, integra-los e corrigi-los, mantendo-se
nas balizas estipuladas pelo ordenamento juridico, principalmente naquelas
estipuladas pela norma primeira — a Constitui¢ao.

4. LICITACAO INTERNACIONAL NO ORDENAMENTO PATRIO
4.1. PREVISAO LEGAL

Pode-se conceituar licitagdo como um procedimento administrativo que
tem por objetivo a selecdo da proposta mais vantajosa para a celebracdo de
contrato com a entidade integrante da Administracdo Publica ou por ela
controlada, mediante um processo efetivamente competitivo. Trata-se, com tal
pratica, de dar cumprimento ao dever de eficiéncia financeira inerente ao
administrador publico, positivado, inclusive, no art. 70 da Carta Federal, sob o
nome de principio da economicidade.*®

Analisando os dispositivos constitucionais aqui ja copiados (art. 22,
XXVII e art. 37, XXI), e utilizando de uma interpretacdo sistematica, chega-se
noutro objetivo, que é assegurar a igualdade entre todos os interessados em
contratar com a Administracéo, que, alias, esta sujeita ao principio da isonomia,
contido no art. 5° da CRFB, segundo o qual todos séo iguais perante a lei, do

1 gILVA, Celso de Albuquerque. Interpretacdo constitucional operativa: principios e métodos.
Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2001, p. 124.

1 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 3. ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2000, p. 19.

12 FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Ob. cit., p. 285.

13 BARROSO, Luis Roberto; SOUTO, Marcos Juruena Villela. Aquisicdo de bens financiadas pelo
BIRD. Boletim de licitagcdes e contratos. Ano X, n. 8, Sdo Paulo: NDJ, 1997, p. 386.
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qual decorre, para a Administracdo, o principio da impessoalidade (art. 37,
caput, CRFB).*

Deve-se entdo, ao visualizar o instituto juridico da licitagcdo utilizar de
uma lente constitucional para que “pincemos diretamente do Magno Texto as
regras que dao a licitacdo uma perfeita identidade juridica, assim como 0s
principios que com ela mantém uma relagéo de maior pertinéncia légica.” *

Nessa mesma linha de raciocinio o professor CARLOS AYRES assevera
que 0 que enxerga como realmente axial nas normas gerais de licitagcdo € o
desdobramento de principios e regras da propria Constituicdo que de alguma
se encontra contracto.*®

Observe o0 que diz o dispositivo que particularmente cuida das licitacbes
realizadas com recursos provenientes de financiamento ou doac¢é&o oriundos de
agéncia oficial de cooperacéo estrangeira ou organismo financeiro multilateral
de que o Brasil seja parte:

“Art. 42. Nas concorréncias de ambito internacional o edital devera ajustar-se
as diretrizes da politica monetaria e do comércio exterior e atender as
exigéncias dos 6rgdos competentes.

[...]

§ 5°. Para a realizagédo de obras, prestacdo de servigos ou aquisicdo de bens
com recursos provenientes de financiamento ou doacdo oriundos de agéncia
oficial de cooperacao estrangeira ou organismo financeiro multilateral de que o
Brasil seja parte, poderdo ser admitidas, na respectiva licitacdo, as condi¢cbes
decorrentes de acordos, protocolos, convencdes ou tratados internacionais
aprovados pelo Congresso Nacional, bem como as normas e procedimentos
daquelas entidades, inclusive quanto ao critério de sele¢do da proposta mais
vantajosa para a Administracdo, o qual podera contemplar, além do preco,
outros fatores de avaliacdo, desde que por elas exigidos para a obtengédo do
financiamento ou da doacgéo, e que também ndo conflitem com o principio do
julgamento objetivo e sejam objeto de despacho motivado do 6rgao executor
do contrato, despacho este ratificado pela autoridade imediatamente superior.”
7 (os destaques ndo constam no original)

N&o se pode perder de vista que 0 que se persegue nesse estudo é
saber qual norma é aplicavel: as normas nacionais ou as guidelines'®? Seria
possivel olvidar todas as normas nacionais em face do que dispde o art. 42, §
5° do Estatuto das Licitagbes?

1 |bidem, p. 386.
5 BRITTO, Carlos Ayres. O perfil constitucional da licitagéo, p. 13.
'8 |bidem, p. 27.

" Nova redacdo dada pela Lei n° 8.883, de 08 de junho de 1994, que alterou o texto original da
Lei n.° 8.666, de 08 de junho de 1994.

8 Normas e procedimentos de agéncia oficial de cooperacdo estrangeira ou organismo
financeiro multilateral de que o Brasil seja parte que cuida do critério de selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administragéo.
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4.2. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Entdo agora, insta destacar a importancia dos principios vez que é
irrealizavel fazer ciéncia desconsiderando-os.

“O cientista, para conhecer o sistema juridico, precisa identificar quais os
principios que o ordenam. Sem isso, jamais podera trabalhar com o
direito.” *°

Os principios por vezes sdao 0s canones que nao foram ditados,
explicitamente, pelo elaborador da norma, mas que estdo contidos de forma
imanente no ordenamento juridico. Os principios ndo sao resgatados fora do
ordenamento juridico, porém descobertos no seu interior, estando ai em estado
de laténcia.

GONZALEZ PEREZ no mesmo sentido firmou: “os principios juridicos
[...] ttm em si valor normativo; constituem a propria realidade juridica. [...]
Existem independentemente de sua formulagcédo; sdo aplicaveis ainda que a
ciéncia os desconheca.” %

N&o se pode olvidar que os principios implicitos sdo tdo importantes
guanto os explicitos; constituem, como estes, verdadeiras normas juridicas. Por
isso, desconhecé-los é tdo grave quanto desconsiderar quaisquer outros
principios.?*

De acordo com os ensinamentos de ATALIBA, tem-se que:

"Os principios sao as linhas mestras, os grandes nortes, as diretrizes
magnas do sistema juridico. Apontam 0s rumos a serem seguidos por
toda a sociedade e obrigatoriamente perseguidos pelos 6rgdos do
governo (poderes constituidos).

Eles expressam a substancia ultima do querer popular, seus objetivos e
designios, as linhas mestras da legislacdo, da administracdo e da
jurisdicdo. Por estas nado podem ser contrariados; tém que ser
prestigiados até as Ultimas conseqiiéncias." %> (os destaques n&o
constam no original)

BANDEIRA DE MELLO de forma invulgar sintetiza a “origem” dos
principios constitucionais:

“O art. 37, caput, reportou de modo expresso a Administracdo Publica
(direta e indireta) apenas cinco principios: da legalidade, da

¥ SUNDFELD, Carlos Ari. Ob. Cit., p. 143.

% Apud, SUNDFELD, Carlos Ari. Ob. Cit., p. 145-146.

%L SUNDFELD, Carlos Ari. Ob. Cit., p. 150.

2 ATALIBA, Geraldo. Republica e constituicdo. 2. ed. atual. Sado Paulo: Malheiros, 1998, p. 34.
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impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia [...]. Facil
é ver-se, entretanto, que inumeros outros mereceram igualmente
consagracao constitucional, uns por constarem expressamente da Lei
Maior, conquanto ndo mencionados no art. 37, caput; outros, por nele
estarem abrigados logicamente, isto €, como consequéncias
irrefragaveis dos aludidos principios; outros, finalmente, por serem
implicacdes evidentes do préprio Estado de Direito e, pois, do sistema
constitucional como um todo.” ** (os destaques n&o constam no original)

E continua o professor elencando alguns principios: supremacia do
interesse publico, da finalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da
motivacao, da seguranca juridica, dentre outros.*

Por fim deve-se dizer que o principio juridico € norma de hierarquia
superior a das regras, pois determina o sentido e o alcance destas, que néo
podem contraria-lo, sob pena de p6r em risco a globalidade do ordenamento
juridico, devendo haver coeréncia entre os principios e as regras, no sentido
que vai daqueles para esta.?

Conclui-se entdo que se uma norma-regra (v.g. Guidelines) ir de
encontro a qualquer norma-principio (v.g.: competitividade, impessoalidade,
julgamento objetivo, legalidade) que deva observar a Administracdo Publica,
inclusive nos procedimentos licitatérios, esta prevalecerd sobre aquela.
Lembrando-se que ninguém pode aplicar uma regra — tem sempre de aplicar
todo o Direito®®, ndo se podendo trazer & tona o § 5° do art. 42 da Lei n°
8.666/93 de forma isolada.

Cumpre aqui registrar que, por vezes, as guidelines, por si sO, néo
afrontam o ordenamento juridico nacional, mas sim a ‘“interpretacdo” que
costumeiramente alguns agentes publicos conferem a essas normas,
maculando a competitividade do certame, e por consectario logico atingindo de
morte 0s principios constitucionais norteadores da Administracdo Publica.

4.3. ONIPOTENCIA DA CONSTITUICAO

Esse tOpico ndo poderia ser inaugurado sem mencionar a argumentacao
do professor CARLOS AYRES, que com a sensibilidade e inteligéncia peculiar,
ao cotejar Deus com a Constituicao alinhavou:

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 68.

2 |bidem, p. 68-104, passim.
% SUNDFELD, Carlos Ari. Ob. Cit., p. 146.
% |pbidem, p. 149.
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“Deus é o poder que tudo pode, menos deixar de ser o poder que tudo
pode. Deus nem pode deixar de ser o poder que tudo pode, como néo
pode permitir que outro poder tudo possa. LAgico, porque a onipoténcia

esta condenada a soliddo. Onipoténcia €é concomitantemente
unipoténcia ou poténcia Unica.” %’

Como sobejamente conhecido as normas constitucionais fundam o
ordenamento juridico, inauguram a ordem juridica de um dado povo soberano e
se péem como suporte de validade de todas as demais regras de direito. Sao
normas originarias, fundamentantes e referentes, enquanto que as demais se
posicionam, perante elas, como derivadas, fundamentadas e referidas. Aquelas
de hierarquia superior, e estas, logicamente de menor for¢a vinculatéria.

Tem-se que a Constituicdo como norma designa o conjunto de normas
juridicas positivas, apresentando ainda relativamente as outras normas do
ordenamento juridico carater fundacional e primazia normativa.?®

A Constituicdo € uma lei dotada de caracteristicas especiais, pois tem
um brilho auténomo expresso por intermédio da forma, do procedimento de
criacdo e da posicdo hierarquica das suas normas. Estes elementos permitem
distingui-la de outros instrumentos com valor legislativo presentes na ordem
juridica, destacando: autoprimazia normativa, fonte primaria de producao
juridica, forca heterodeterminante, natureza supra-ordenamental e forca
normativa.®

Serdo destacados aqui apenas alguns desses elementos e seus
principais tracos caracterizadores.

Pode-se asseverar, em sintese, que autoprimazia normativa significa
que as normas constitucionais ndo derivam a sua validade de outras normas
com dignidade hierarquica superior, sendo assim um valor normativo formal e
material superior, ou seja, nenhuma norma, inclusive internacional (v.g.
guidelines), pode influenciar ou afastar uma norma constitucional sob pena de
se ferir a soberania nacional.

Forca normativa da constituigdo ou normatividade da constituicdo séo
expressdes que significam que a constituicdo € uma lei vinculativa dotada de
efetividade e aplicabilidade. A for¢ca normativa da constituicdo visa exprimir,
muito simplesmente, que a Constituicdo, sendo uma lei, como lei deve ser
aplicada.*

Convém, alfim, transladar as licdes de HESSE:

z BRITO, Carlos Ayres. Poder constituinte versus poder reformador. In: MAUES, Anténio G.
Moreira (Org.). Constituicdo e democracia. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 40.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 4. ed.
Coimbra: Almedina, 1998, p. 1105, p. 1111-1112.

2 |bidem, p. 1112-1115.
% |bidem, p. 1115.
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“A constituicdo ndo configura, portanto, apenas expressao de um ser,
mas também de um dever ser; ela significa mais do que o simples
reflexo das condicdes faticas de sua vigéncia, particularmente as forcas
sociais e politicas. Gracas a pretensdo de eficacia, a constituicdo
procura imprimir ordem e conformacéo a realidade politica e social.” !
(os destaques nao constam no original)

Pode-se entdo concluir, preliminarmente, que as normas constitucionais
devem ser obedecidas ilimitadamente, pois a Constituicdo € a norma primeira
da qual origina todo o ordenamento juridico, ndo podendo nenhum outro
diploma legal contrariar seus comandos normativos, sob pena de se ver ruir o
Estado Constitucional. Dessa forma, também as guidelines, ou suas
“interpretacdes”, ndo podem ir de encontro aos valores constitucionais.

Para aplicar os valores constitucionais € necessario lancar médo da
interpretacdo constitucional que tem seus principios préprios, sendo que seréao
tratados aqui aqueles que influenciam na concluséo que almeja esse trabalho.

Pelo principio da méxima efetividade ou principio da eficiéncia ou
principio da interpretacdo efetiva pode considerar que a uma norma
constitucional deve ser atribuido o sentido que maior eficacia Ihe dé. Trata-se
de um principio operativo em relagdo a todas e quaisquer normas
constitucionais.*?

Pelo principio da interpretacdo das leis conforme a constituicdo entenda-
se que no caso de normas com varias significacbes possiveis, devera ser
encontrada a significacdo que apresente conformidade com as normas
constitucionais, evitando sua declaracdo de inconstitucionalidade e
conseqiiente retirada do ordenamento juridico.*®* Sendo assim, se das
guidelines podem ser extraidas varias interpretacfes deve-se optar por aquela
que guarde sintonia com 0s principios constitucionais, e ndo aquela que vai
restringir, amesquinhar ou frustrar a competicao — finalidade primeira de um
procedimento licitatorio.

Acresce-se ainda a esses principios algumas regras propostas por
JORGE MIRANDA, principalmente a que “deve ser fixada a premissa de que
todas as normas constitucionais desempenham uma funcdo utili no
ordenamento, sendo vedada a interpretacdo que lhe suprima ou diminua a

finalidade”.®*

¥ HESSE, Konrad. A forca normativa da constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: Fabris Editor, 1991, p. 15.

32 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Ob. cit., p. 1187.

% Cf.: FREITAS, Juarez. A interpretagado sistematica do direito, p. 161: “Em outras palavras e sob
essa Otica, a interpretacédo conforme a Constituicdo passa a ser, ante de mais, uma exegese que prestigia
os principios fundamentais enraizados ao longo da Carta, cumprindo ao intérprete, criteriosamente,
desvela-los e proteger-lhes a eficacia ou efetividade, no sentido largo do termo.”

% MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 9. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 43.

10



de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com.br

Pode-se afirmar, por derradeiro, que a Constituicdo é a lei suprema do
pais, contra a sua letra, ou espirito, ndo prevalecem resolugdes, leis,
constituicbes estaduais, decretos ou sentencas federais, nem tratados, ou
quaisquer outros atos diplomaticos.*®

4.4. HIERARQUIA ENTRE NORMAS NACIONAIS E NORMAS
INTERNACIONAIS

Muito embora no direito internacional se defenda a tese de que as
normas internacionais possuem hierarquia superior as leis ordinarias
constituindo-se leis ordinarias especiais, aqui nao se pode querer esposar esse
entendimento em virtude de pacificado posicionamento do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL.

Na doutrina e jurisprudéncia tupiniquim vigora a teoria monista-
constitucionalista em virtude do famoso julgamento RE 80.004*° (considerado,
até hoje, como o leading case) que entendeu que normas internacionais
ratificadas pelo Congresso Nacional tem a mesma hierarquia que as normas
internas, resolvendo os casos de antinomias®’ pelo critério cronolégico® ou da
especialidade®.

A quaestio fica melhor visualizada na seguinte decisdo também do
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL:

“E M E NT A - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
CONVENGCAO N° 158/0IT - PROTECAO DO TRABALHADOR CONTRA A
DESPEDIDA ARBITRARIA OU SEM JUSTA CAUSA - ARGUICAO DE
ILEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DOS ATOS QUE INCORPORARAM
ESSA CONVENGCAO INTERNACIONAL AO DIREITO POSITIVO INTERNO

3 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. 19. ed., Rio de Janeiro: Forense,
2001, p. 256.

% Ementa: “CONVENGCAO DE GENEBRA, LEI UNIFORME SOBRE LETRAS DE CAMBIO E
NOTAS PROMISSORIAS, AVAL APOSTO A NOTA PROMISSORIA NAO REGISTRADA NO PRAZO
LEGAL, IMPOSSIBILIDADE DE SER O AVALISTA ACIONADO, MESMO PELAS VIAS ORDINARIAS.
VALIDADE DO DECRETO-LEI N. 427, DE 22.01.1969. EMBORA A CONVENGCAOO DE GENEBRA QUE
PREVIU UMA LEI UNIFORME SOBRE LETRAS DE CAMBIO E NOTAS PROMISSORIAS TENHA
APLICABILIDADE NO DIREITO INTERNO BRASILEIRO, NAO SE SOBREPOE ELA AS LEIS DO PAIS,
DISSO DECORRENDO A CONSTITUCIONALIDADE E CONSEQUENTE VALIDADE DO DEC. LEI N°
427/69, QUE INSTITUI O REGISTRO OBRIGATORIO DA NOTA PROMISSORIA EM REPARTIGCAO
FAZENDARIA, SOB PENA DE NULIDADE DO TiTULO. SENDO O AVAL UM INSTITUTO DO DIREITO
CAMBIARIO, INEXISTENTE SERA ELE SE RECONHECIDA A NULIDADE DO TITULO CAMBIAL A QUE
FOlI APOSTO. RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO.” (STF,Tribunal Pleno, RE
80.004/SE, Rel.: Min. XAVIER DE ALBUQUERQUE. DJ 29-12-77, p. 9433.

37 cf. BOBBIO, Norberto. Ob. cit.,, p. 91: “Como antinomia significa o encontro de duas
proposi¢des incompativeis, que ndo podem ser ambas verdadeiras, e, com referéncia a um sistema
normativo, o encontro de duas normas que nao podem ser ambas aplicadas, a eliminacdo do
inconveniente ndo podera consistir em outra coisa sendo na eliminacdo de uma das duas normas (no
caso de normas contrérias, também na eliminacdo das duas).

B ex posterior derogat priori, ou seja, a vontade posterior revoga a precedente.

3 Lex specialis derogat generali, ou seja, a lei especial anula a lei mais geral.
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DO BRASIL (DECRETO LEGISLATIVO N° 68/92 E DECRETO N° 1.855/96) -
POSSIBILIDADE DE CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE
DE TRATADOS OU CONVENCOES INTERNACIONAIS EM FACE DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA - [...] - CONTEUDO PROGRAMATICO DA
CONVENCAO N° 158/0OIT, CUJA APLICABILIDADE DEPENDE DA ACAO
NORMATIVA DO LEGISLADOR INTERNO DE CADA PAIS - [..] - PEDIDO
DE MEDIDA CAUTELAR DEFERIDO, EM PARTE, MEDIANTE
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO. PROCEDIMENTO
CONSTITUCIONAL DE INCORPORACAO DOS TRATADOS OU
CONVENCOES INTERNACIONAIS.

E na Constituicdo da Republica - e ndo na controvérsia doutrinaria que
antagoniza monistas e dualistas - que se deve buscar a solu¢do normativa para
a questdo da incorporacdo dos atos internacionais ao sistema de direito
positivo interno brasileiro. O exame da vigente Constituicdo Federal permite
constatar que a execucdo dos tratados internacionais e a sua incorporacao a
ordem juridica interna decorrem, no sistema adotado pelo Brasil, de um ato
subjetivamente complexo, resultante da conjugacdo de duas vontades
homogéneas: a do Congresso Nacional, que resolve, definitivamente, mediante
decreto legislativo, sobre tratados, acordos ou atos internacionais (CF, art. 49,
I) e a do Presidente da Republica, que, além de poder celebrar esses atos de
direito internacional (CF, art. 84, VIII), também dispde - enquanto Chefe de
Estado que é - da competéncia para promulga-los mediante decreto. O iter
procedimental de incorporacdo dos tratados internacionais - superadas as
fases prévias da celebracdo da convencgdo internacional, de sua aprovacao
congressional e da ratificagdo pelo Chefe de Estado - conclui-se com a
expedicdo, pelo Presidente da Republica, de decreto, de cuja edicdo derivam
trés efeitos basicos que lhe sdo inerentes: (a) a promulgacdo do tratado
internacional; (b) a publicagéo oficial de seu texto; e (c) a executoriedade do
ato internacional, que passa, entdo, e somente entéo, a vincular e a obrigar no
plano do direito positivo interno. Precedentes. SUBORDINACAO NORMATIVA
DOS TRATADOS INTERNACIONAIS A CONSTITUICAO DA REPUBLICA. -
No sistema juridico brasileiro, os tratados ou convencgdes internacionais estao
hierarquicamente subordinados a autoridade normativa da Constituicdo da
Republica. Em consequéncia, nenhum valor juridico terdo os tratados
internacionais, que, incorporados ao sistema de direito positivo interno,
transgredirem, formal ou materialmente, o texto da Carta Politica. [...]
PARIDADE NORMATIVA ENTRE ATOS INTERNACIONAIS E NORMAS
INFRACONSTITUCIONAIS DE DIREITO INTERNO. - Os tratados ou
convencles internacionais, uma vez regularmente incorporados ao direito
interno, situam-se, no sistema juridico brasileiro, nos mesmos planos de
validade, de eficacia e de autoridade em que se posicionam as leis ordinarias,
havendo, em consequéncia, entre estas e 0s atos de direito internacional
publico, mera relacdo de paridade normativa. Precedentes. No sistema juridico
brasileiro, os atos internacionais ndo dispdem de primazia hierarquica sobre as
normas de direito interno. A eventual precedéncia dos tratados ou convencdes
internacionais sobre as regras infraconstitucionais de direito interno somente se
justificard quando a situacdo de antinomia com o ordenamento doméstico
impuser, para a solucdo do conflito, a aplicagdo alternativa do critério
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cronolégico (‘lex posterior derogat priori’) ou, quando cabivel, do critério da
especialidade. Precedentes. [...]” *°(os destaques ndo constam no original)

5. PREVALENCIA DOS PRINCIPIOS NACIONAIS SOBRE AS REGRAS
INTERNACIONAIS

A fim de que somando com as breves consideracdes dos topicos
antecedentes seja inumado de uma vez por todas o entendimento de que as
guidelines e suas interpretacbes podem se sobrepor as normas do
ordenamento juridico nacional, sem quaisquer limites, serdo acostadas
algumas balizadas manifestacdes doutrindrias e jurisprudénciais que
corroboram com a tese aqui sustentada.

JUSTEN FILHO, autor da obra sobre licitacdo que hodiernamente é a
mais festejada salienta:

“Poder& surgir necessidade de compatibilizar a licitagdo com principios
ou regras de organismos internacionais que fornecerem recursos para
pagamento do contrato. [...]

Em qualquer caso, o principio norteador sera a prevaléncia da soberania
nacional e a indisponibilidade do interesse publico. [...]” ** (os destaques
nao constam no original)

Comparando as alteragdes promovidas pelo legislador federal no art. 42,
8§ 5° do Estatuto Licitatorio o mesmo autor leciona:

“Suprimiu-se a exigéncia de observancia dos principios basilares da Lei
n°® 8.666. Isso nao significa, obviamente, autorizacdo para superarem-se
0s principios norteadores da atividade da Administracao Publica. Quanto
a isso, nem a prépria Constituicio Federal poderia promover uma
rentncia incompativel como principio da Republica. O art. 42, § 5°,
significa que as regras acerca de procedimento licitatério, prazos, formas
de publicacao, tipos de licitacdo, critérios de julgamento etc. podem ser
alteradas. Nao é possivel suprimir os principios inerentes a atividade
administrativa (inclusive aqueles relacionados a direitos dos licitantes),
mas podem ser adotadas outras opcdes procedimentais e praxisticas.” *?
(os destaques nao constam no original)

O professor MUKAI leciona:

4 Tribunal Pleno, STF, Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1480/DF,
Rel. Min. Celso de Mello. Decisdo: 04.09.1997. DJ 18.05.01. Disponivel em: <http://www.stf.qov.br>.
Acesso em 07.03.2003.

*1 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 7. ed. Sdo
Paulo: Dialética, 2000, p. 425.

“2 |bidem, p. 426.
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“Fica, entdo, a questdo: de acordo com o 8§ 5° do art. 42 da Lei n.
8.666/93, nas licitacdes internacionais hd que se observar tdo-sé as
normas dos mencionados organismos financeiros internacionais e o
principio do julgamento objetivo?

Pensamos que nao.

[...]

Quanto ao principio — embora a lei obrigue agora apenas a observancia
do principio do julgamento objetivo —, é 6bvio que os demais principios
inscritos no art. 3° da Lei n. 8.666/93 sado indiretamente, de observancia
obrigatéria, uma vez que, para que seja atendido o principio do
julgamento objetivo, havera que se observar as regras do edital
(vinculacdo ao instrumento convocatorio), a competitividade e o principio
da igualdade (porque este é de ordem constitucional — art. 37, XXI, da
CF).

Portanto, conclui-se que, nas licitacdes internacionais, ndo se pode
simplesmente dar prevaléncia total as normas dos organismos
internacionais, em funcao apenas da redacéo literal do 8§ 5° do art. 42 da
Lei n® 8.666/93. H& que se observar todas as demais normas atinentes
as licitacdes internacionais, contempladas pela mesma lei, bem como os
demais principios da licitagdo, que decorem do principio do julgamento
objetivo ou decorrem do préoprio Texto Constitucional, como é o caso do
principio da igualdade dos concorrentes (art. 37, XXI, da CF).” ** (os
destaques ndo constam no original)

Os professores LUIS ROBERTO BARROSO e MARCOS JURUENA, em
dueto unissono, também trataram com maestria as licitagdes financiadas por
organismos estrangeiros asseverando que 0s principios da vinculacdo ao
instrumento  convocatério, da publicidade, da competitividade, da
economicidade e da impessoalidade, dentre outros, também aplicam-se as
licitacOes internacionais, financiadas ou ndo por organismos internacionais de
fomento, j& que envolvem o atendimento de matéria constitucional e nao
apenas da legislacdo ordinaria que disciplina as licitagdes.**

Como ja foi dito aqui, no Brasil vigora a orientagcdo de que o tratado
internacional celebrado pelo Presidente da Republica e ratificado pelo
Congresso Nacional tem hierarquia de lei ordinaria, ndo podendo, pois, ser
aplicado em desacordo com a Constituicao.

Portanto, ao aderir® a Convencdo de Bretton Woods, de 22.7.44, o
Brasil, introduziu, no seu direito interno, uma norma especifica sobre
contratacOes financiadas pelo BIRD, afastando, pois, a aplicagdo de uma

3 MUKAI, Toshio. LicitagBes e contratos publicos. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 68-69.
44 BARROSO, Luis Roberto; SOUTO, Marcos Juruena Villela. Ob. cit., p. 388.
5 Promulgada pelo Decreto n° 21.177, de 27 de maio de 1946.
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norma geral de licitacdo — o que foi expressamente reconhecido pela Lei n°
8.666/93 em seu art. 42, § 5°, mas, frisa-se, ndo podem afastar os principios da
Administracdo Publica insertos no Diploma Fundamental.

O administrativista ANTONIO ROQUE CITADINI também ja se deteve
ao exame do art. 42, 8 5° da Lei n°® 8.666/93 fazendo as seguintes ponderacdes
na seara administrativa-constitucional:

“A licitacdo devera obedecer as normas de contratacdo do 0Orgao
financiador, desde que ndo conflitem com as disposi¢des constitucionais
brasileiras de contratacéo, e, especialmente, o principio da contratacao
mais vantajosa. Tais 6érgdos comumente dispdem sobre a forma de
contratacdo com algumas divergéncias da Lei n° 8.666/93, mas é
possivel administrar-se suas normas, se forem obedecidas as
disposicfes gerais da licitacdo previstas na Constituicdo, e desde que
ndo importem violacdo que comprometa o julgamento objetivo.” *° (os
destaques ndo constam no original)

O professor OLAVO BAPTISTA também acentua nesse mesmo
diapasao:

“O art. 42, 8 5°, refere-se a ‘obras, prestacdo de servicos ou aquisicao
de bens com recursos provenientes de financiamento ou doacao
oriundos de agéncia oficial de que o Brasil seja parte’, em que as
condicbes decorrentes de acordos internacionais prevalecerdo. E
verdade que, dentro de certos limites — em especial os principios de
maior vantagem para o Estado, da igualdade entre os licitantes e do
julgamento objetivo [...]"*’ (os destaques ndo constam no original)

Diferente ndo é a manifestacdo da professora FOLGOSI, senao
vejamos:

“Dentro da chamada ‘teoria do monismo moderado’, as Guidelines,
ainda que com aplicacdo determinada nos contratos de empréstimo,
ainda que fundadas em tratado firmado pelo Brasil (Bretton Woods),
dependem, para sua validade, de sua consonancia com os principios e
normas constitucionais.” “® (os destaques n&o constam no original)

Mais adiante e nos mesmos passos, cotejando as redacdes (a originaria
e a atual) do art. 42, § 5° da Lei n. 8.666/93, a autora assevera com pena forte:

6 Comentérios e jurisprudéncia sobre a lei de licitagfes publicas. 3. ed. p. 333, apud, Min. Garcia
Vieira, STJ, RMS n° 11.015-MG.

“" BAPTISTA, Luiz Olavo. Contratos internacionais da administracdo publica: novos rumos?. In:
BANDEIRA DE MELLO (Org.). Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba: direito administrativo e
constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 1997, p. 461.

8 FOLGOSI, Rosolea. Licitagdo e as “guidelines” do banco mundial. In: BANDEIRA DE MELLO
(Org.). Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba: direito administrativo e constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros, 1997, p. 530.
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“Com a nova redacao autorizou-se inclusive a ado¢ao de outros critérios
de julgamento, além do menor preco, quando a licitagdo se relacionasse
com recursos de organismos estrangeiros. [...] Suprimiu-se a exigéncia
de observancia dos principios basilares da Lei 8.666. Isso nao significa,
obviamente, autorizacdo para superarem-se 0sS principios norteadores
da atividade da Administragdo Publica. Quanto a isso, nem a propria
Constituicdo Federal poderia promover uma renuncia incompativel com
o principio da Republica.” *° (os destaques n&o constam no original)

Destaca-se ainda posicionamento do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA a respeito:

“Consulta formulada pela Companhia de Saneamento do Parana -
SANEPAR - ao Tribunal de Contas do Parana (Revista 114/95 - fls.
143/149).

Consultado sobre a possibilidade de realizacdo de contratagcoes
obedecendo as regras licitatérias determinadas por organismo
financiador externo, em contrariedade as normas da Lei Federal n°
8.666/93, respondeu positivamente o Tribunal de Contas do Parang,
através da Resolugcdo n° 3.872/95-TC, desde que atendidos os
seguintes requisitos minimos:

1 - Serem condi¢des indispenséveis a concesséo do financiamento com
recursos externos, expressamente estipulados pelo respectivo
organismo internacional;

2 - Sejam estabelecidas previamente no ato convocatério (edital) e
aditadas mediante justificacdo (motivacdo) do administrador licitante,
com clara e precisa indicacao das alteracdes e exigéncias, com posterior
aprovacao pela autoridade hierarquicamente superior;

3 - Nao afrontem os principios de administracdo publica, entre os quais
0os contidos no artigo 27 da Constituicdo Estadual e 37, ‘caput’ da
Constituicdo Federal, reafirmadas no artigo 3° e paragrafos da Lei
8.666/93.”°

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO também ja se manifestou:
“Deciséo n° 245/1992
O Tribunal Pleno, diante das razbes expostas pelo Relator,

DECIDE:

“9 Ibidem, p. 536.

0 Apud DIOGO, Maria José de Lima; RIOS, Dulcino Coelho, in Instrugcdo Técnica Conclusiva n®
057/97/12 CT — Processo n° 2638/97 — Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo.
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1 - conhecer da presente consulta, para orientar a EMBRAPA no sentido
de que, em face da excec¢do contida no paragrafo unico do art. 88 do DL
n® 2.300/86, aplicam-se aos contratos relativos a operacdes de crédito
celebrados pela Unido ou a concessao de garantia do Tesouro Nacional
as disposicdes constantes do art. 11 do DL n°® 1.312/74, verbis: ‘O
Tesouro Nacional, contratando diretamente ou por intermédio de agente
financeiro, podera aceitar as clausulas e condigcbes usuais has
operacdes com organismos financiadores internacionais, sendo valido o
compromisso geral e antecipado de dirimir por arbitramento todas as
davidas e controvérsias derivadas dos respectivos contratos’;

2 - admitir que, observada a competéncia do Senado Federal (art. 52-V,
VIl e VIII da CF), a aplicagéo dos dispositivos legais supracitados implica
na possibilidade da adocdo de procedimentos licitatdrios nos termos
exigidos pelas referidas organizagfes financeiras internacionais, atraves
de clausulas e condi¢cdes usuais dos respectivos contratos de
empréstimos, desde que ndo conflitantes com o Texto Constitucional
do Pais; [...]"

(os destaques n&o constam no original)

6. CONCLUSAO

Deve-se dar primazia as normas trazidas na Constituicdo Federal,
notadamente, aos principios da competitividade, da economicidade, da
impessoalidade e etc., afinal uma licitacdo internacional somente sera
perfeitamente licita quando houver a possibilidade de compatibilizacdo entre as
normas alienigenas com os principios diretores da Administracdo Publica
consagrados, explicitamente ou implicitamente, no Texto Fundamental.

Em geral as guidelines, de per si, ndo afrontavam o ordenamento
juridico nacional, mas sim a “interpretacdo” que por vezes é conferida pelo
gestor da res publica € que traz “disposi¢cées” que maculam a competitividade
no certame, e por consectario légico atingem de morte 0s principios
constitucionais norteadores da Administracao Publica.

A redacédo do art. 42, 8§ 5° da Lei n° 8.666/93, significa apenas que as
normas-regra acerca do procedimento licitatério (prazos, formas de publicacao,
critérios de julgamento, etc.) podem ser afastadas; ndo implicando na
supressdo ou afastamento das normas-principio inerentes a Administracédo
Publica, ou seja, o0 que se tolera sdo outras opc¢des procedimentais e
praxisticas.

Em qualquer caso, deverd haver uma precisa definicdo, no ato
convocatério, dos critérios de julgamento e das exigéncias a serem atendidas
pelos interessados. Enfim, a aplicacdo de regras distintas das consagradas na
Lei n°® 8.666/93 nao significa substituir um procedimento objetivo pela
discricionariedade administrativa, sendo inadmissivel, a pretexto de se tratar de

17



de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com.br

lictacAo com recursos internacionais, a Administracdo deliberadamente
imprimir ao procedimento um curso erratico que o conduza para fora do
ordenamento juridico nacional.
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