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Resumo: O presente artigo, a partir do método hipotético dedutivo e com base na legislacao, na
doutrina e jurisprudéncia, procurara abordar a questao da suposta ilegalidade da alteragao do prazo
para impugnacao do edital de licitacao, que foi promovida pelo Decreto n? 10.024, de 20 de setembro
de 2019. Para tanto, apds demonstrar a presuncao de validade que milita em favor do decreto,
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mostrara que, além de haver soélidos fundamentos para sustentar essa validade, ndo existe prejuizo
aos licitantes. ApOs exposta essa andlise, o artigo aponta o motivo pelo qual reputa valido o decreto.

Palavras-chave: Edital. Pregao eletronico. Prazo de impugnacgao. Alteracao por decreto. Licitacao.

Abstract: This Article, based on the hypothetical deductive method, and based on legislation, doctrine
and jurisprudence, will seek to address the issue of the alleged illegality of the amendment in the
deadline for impugnation of the bidding notice, which was promoted by Decree n. 10,024 of September
20, 2019. To this end, after demonstrating the presumption of validity that is in favor of the Decree,
it will show that, in addition to having solid grounds to support this validity, there is no harm to the
interested parties. After this analysis, the article points out the reason why the Decree is valid.

Keywords: Bidding notice. Electronic trading session. Deadline for impugnation. Amendment by decree.
Bidding.

Sumario: Introducdo — 1 A fungdo regulamentar dos decretos e a presuncao de legalidade — 2 A
legalidade do prazo de impugnacao previsto no Decreto n? 10.024, de 2019 — 3 Qual posi¢ao adotar? —
Consideracoes finais — Referéncias

Introducao

Com o advento do Decreto n? 10.024, de 20 de setembro de 2019, que
regulou o pregao eletronico, houve quem sustentasse possivel ilegalidade quanto
ao prazo de impugnacao ao edital nele previsto.*

Segundo essa tese, a Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993, teria estabelecido
que impugnacoes ao edital poderiam ser protocoladas por qualquer cidadao em até
cinco dias Uteis antes da data da abertura dos envelopes de habilitagcao e pelos
licitantes em até dois dias Uteis antes dessa data:

Art. 41. A Administracao nao pode descumprir as normas e condigoes
do edital, ao qual se acha estritamente vinculada.

§ 1° Qualquer cidaddo é parte legitima para impugnar edital de
licitacao por irregularidade na aplicagao desta Lei, devendo protocolar
o pedido até 5 (cinco) dias uteis antes da data fixada para a abertura
dos envelopes de habilitacdo, devendo a Administragao julgar e
responder a impugnacao em até 3 (trés) dias Uteis, sem prejuizo da
faculdade prevista no § 12 do art. 113.

§ 29 Decaira do direito de impugnar os termos do edital de licitagao
perante a administragao o licitante que nao o fizer até o segundo
dia atil que anteceder a abertura dos envelopes de habilitagao
em concorréncia, a abertura dos envelopes com as propostas em

1 Por exemplo: TORRES, Ronny Charles Lopes de. Novo decreto do pregao eletronico. Informativo RC,
2019, p. 23-25. Disponivel em: http://www.institutoprotege.com.br/wp-content/uploads/2019/12/
Informativo-RC-Novo-Decreto-do-Prega%CC%830-Eletro%CC%82nico-2.pdf. Acesso em: 7 out. 2020;
MACHADO, Ana Carolina Coura Vicente. Prazo de impugnacdo no pregao eletronico: Decreto 10.024
X Lei 8.666. Blog/ML, 30 out. 2019. Disponivel em: https://www.blogjml.com.br/?area=artigo&c
=855454c2282297a91c4fe37a90e2eeea. Acesso em: 7 out. 2020.

158 A&C - R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 20, n. 82, p. 157-171, out./dez. 2020



A LEGALIDADE DE PRAZO DE IMPUGNACAO DO EDITAL PREVISTO NO DECRETO N2 10.024, DE 2019

convite, tomada de pregos ou concurso, ou a realizagao de leildao, as
falhas ou irregularidades que viciariam esse edital, hipdtese em que
tal comunicagdo nao tera efeito de recurso.” (Destacou-se)

Ainda segundo essa corrente, como a Lei n? 10.520, de 17 de julho de 2002,
nao regulou o prazo de impugnagao, 0s mesmos prazos da Lei n¢ 8.666, de 1993,
seriam aplicaveis ao pregao. Isso porque o art. 92 da Lei do Pregao determina a
aplicagao subsidiaria da Lei n® 8.666, de 1993: “Art. 92 Aplicam-se subsidiariamente,
para a modalidade de pregao, as normas da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993".

O art. 12 do Decreto n? 3.555, de 8 de agosto de 2000, que regulamentou
a Lei n? 10.520, de 2002, teria unificado ambos os prazos para dois dias Uteis
antes da data fixada para recebimento das propostas: “Art. 12. Até dois dias dteis
antes da data fixada para recebimento das propostas, qualquer pessoa podera
solicitar esclarecimentos, providéncias ou impugnar o ato convocatério do pregao”
(destacou-se).

Essa alteragao, ainda na linha da tese, nao seria ilegal, pois teria de certa
forma ampliado o prazo que os cidadaos em geral teriam para impugnar editais,
respeitando, assim, o minimo estabelecido na Lei de Licitagoes.

Por sua vez, o Decreto n? 5.540, de 31 de maio de 2005, que regulamentou
0 pregao eletronico, teria mantido esse prazo Unico de dois dias Gteis em seu art.
18: “Art. 18. Até dois dias dteis antes da data fixada para abertura da sessao
pUblica, qualquer pessoa podera impugnar o ato convocatorio do pregao, na forma
eletronica” (destacou-se).

O problema teria surgido, todavia, com o Decreto n? 10.024, de 2019, pois
ele inovara ao alterar esse prazo para trés dias Gteis: “Art. 24. Qualquer pessoa
podera impugnar os termos do edital do pregao, por meio eletrénico, na forma
prevista no edital, até trés dias Gteis anteriores a data fixada para abertura da
sessao publica” (destacou-se).

Com isso, pelo menos no que diz respeito ao licitante, haveria violagao da Lei
de Licitagdes. Isso porque, enquanto na Lei n? 8.666, de 1993, o licitante pode
impugnar o edital até dois dias antes da data da sessao, no Decreto n2 10.024, de
2019, essa impugnacao somente poderia ocorrer até trés dias antes da sessao,
isto é, o prazo teria sido reduzido em 1 (um) dia.

O presente artigo, utilizando-se da legislacao pertinente e da doutrina
especializada, a partir do método hipotético dedutivo, procurard demonstrar a
possibilidade de outra linha argumentativa.

Para tanto, o texto se desenvolvera em quatro secoes, além desta introdugdo.

Na primeira parte, o artigo ira procurar demonstrar a fungao dos decretos e a
presuncao de validade das normas juridica, que se aplicaria a eles também.
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0 segundo capitulo inicia-se demonstrando que 0 suposto prejuizo aos
interessados em impugnar o edital, pela redugao do prazo de impugnagao, ainda
que houvesse, seria penas relativo. Porém, essa segunda parte avanga para
demonstrar nao apenas uma via interpretativa que traz fundamentos de validade
para o decreto, mas também para deixar claro que ndo ha qualquer prejuizo efetivo.

O terceiro topico do artigo demonstrara porque se deve, em havendo duas
posicoes contraditorias quanto a legalidade do decreto, adotar aquela que considera
valido esse diploma.

A Gltima parte relne as conclusdes encontradas para tentar contribuir para
esse importante tema relativo ao controle das contratagoes publicas.

1 A funcao regulamentar dos decretos e a presungao de
legalidade

Sabe-se que, em nosso sistema juridico, os decretos tém funcao, em regra,
meramente regulamentar, isto €, sem possibilidade de inovar a respeito dos direitos
e deveres previstos em lei.

Com efeito, o decreto, instrumento que veicula um regulamento, € ato que visa
uniformizar a aplicacao de determinada lei. Logo, segundo Celso Antonio Bandeira
de Mello, “o regulamento, além de inferior, subordinado, é ato dependente de lei”.2

Na mesma linha € a ligdo de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello:®

Formalmente, o regulamento subordina-se a lei, pois nela se apoia
como texto anterior, para a sua execugao, seja quanto a sua
aplicacao, seja quanto a efetivagdo das diretrizes por ela tragadas na
habilitagdo legislativa. Sujeita-se, entdo, o regulamento a lei, como
regra juridica normativa superior, colocada acima dele, que rege as
suas atividades, e ser por ele inatingivel, pois nao pode se opor a ela.

Desse modo, a regra geral € que os decretos expedidos tém como limites a
regulamentacgao a lei que possibilitou seu surgimento.

Por outro lado, na interpretacao das normas, deve-se partir de uma presungao
de validade, mormente quando oriunda de manifestacao do poder plblico. Nesse
sentido, vale citar o seguinte pronunciamento jurisprudencial:

2 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p.
355

8 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira. Principios Gerais de Direito Administrativo. 2. ed. v. |. Rio de Janeiro:
Forense, 1979. p. 357.

160 A&C - R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 20, n. 82, p. 157-171, out./dez. 2020



A LEGALIDADE DE PRAZO DE IMPUGNACAO DO EDITAL PREVISTO NO DECRETO N2 10.024, DE 2019

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. CONCESSAO DE TRANSPORTE
URBANO DE PASSAGEIROS. TARIFA FIXADA POR DECRETO DO
PREFEITO MUNICIPAL. LEGITIMIDADE ATIVA DO MINISTERIO PUBLICO
PARA QUESTIONAR O SEU VALOR. ACAO CIVIL PUBLICA. REVOGAGAO
DA TARIFA POR ATO JUDICIAL.

INCABIMENTO DO DEVER DE RESTITUIR, POR PARTE DA EMPRESA
CONCESSIONARIA, OS VALORES COBRADOS NO PERIODO DE
VIGENCIA DO DECRETO MUNICIPAL FIXADOR DA TARIFA. PRESUNCAO
DE VALIDADE DOS ATOS DO PODER PUBLICO. BOA-FE OBJETIVA.
RECURSO ESPECIAL CONHECIDO E PROVIDO.

[...]

2. E incabivel exigir da concessionaria de servico piblico a devolugdo
do valor de tarifa cobrada dos usuarios de servico de transporte
urbano de passageiros, praticado ao tempo em que vigorou o ato
municipal (Decreto Executivo) que o fixou, regularmente emitido pela
autoridade competente; os atos do Poder Publico sdo ornados da
presungdo de validade e legitimidade e os seus destinatarios que os
observam e os cumprem acham-se atuando de boa-fé.

[...]
(BRASIL. Superior Tribunal de Justica, Primeira Turma. REsp

929.792/SP, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, julgado em
18 fev. 2016, DJe 31 mar. 2016)

Isso nao significa que nao se possa controlar os atos do poder plblico ou que
nao haveria possibilidade de existir atos invalidos. Significa apenas que, havendo
uma interpretagdo que torne o sentido da norma valido, ela deve ser preferida
aquela que tornaria a norma invalida.

Esse tema é tao importante que Carlos Maximiliano, em sua consagrada obra
sobre hermenéutica, dedicou trés partes para seu tratamento.

Em primeiro lugar, deixou claro que a presungao de validade nao é privativa
dos atos do poder plblico, mas também dos particulares:

425 - X. Presume-se que o estipulante, ou as partes, nao pretenderam
um absurdo, nem convieram tampouco em um ato, ou clausula, sem
efeito pratico ou juridicamente nulos. Prefere-se a inteligéncia que
torna eficazes e acordes com o bom-senso as disposi¢oes duvidosas
e, portanto, valido o testamento, exequivel a obrigacdo. Em resumo:
se de um a exegese resulta nulo ou praticamente inGtil o ato, ao todo
ou em parte, e de outra - ndo, adota-se a Ultima.*

4 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagcdo do direito. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 282.
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Em segundo, ele destaca que, mesmo em caso de aparente colisao entre
normas, deve-se procurar salvar o maximo possivel daquela a ser sacrificada:

439 - O presente capitulo € complemento natural daquele em que
se tratou do Processo Sistemaético de interpretacao: ambos estudam
as antinomias, reais ou aparentes, nas expressoes do Direito77(1).

Contradicdes absolutas ndo se presumem. E dever do aplicador
comparar e procurar conciliar as disposicoes varias sobre 0 mesmo
objeto, e do conjunto, assim harmonizado, deduzir o sentido e alcance
de cada uma. S6 em caso de resistirem as incompatibilidades,
vitoriosamente, a todo esforgo de aproximagao, é que se opina em
sentido eliminat6rio da regra mais antiga, ou de parte da mesma,
pois que ainda sera possivel concluir pela existéncia de antinomia
irredutivel, porém parcial, de modo que afete apenas a perpetuidade
de uma fragao do dispositivo anterior, contrariada, de frente, pelo
posterior.

Em resumo: sempre se comecgara pelo Processo Sistematico; e s6
depois de verificar a inaplicabilidade ocasional deste, se proclamara
ab-rogada, ou derrogada, a norma, o ato, ou a clausula.’

Finalmente, Carlos Maximiliano lembra que é antiga a presuncao de validade
das normas, a demandar até mesmo provas, além de argumentos soélidos, para
demonstrar a incompatibilidade implicita entre elas:

Em suma: a incompatibilidade implicita entre duas expressoes
de direito ndo se presume; na dlvida, se considerard uma norma
concilidvel com a outra. O jurisconsulto Paulo ensinara que as leis
posteriores se ligam as anteriores, se lhes ndao sdo contrarias; e esta
Gltima circunstancia precisa ser provada com argumentos soélidos:
Sed et posteriores leges ad priores pertinent, nisi contrarioe sint
idque multis argumentis probatur (2).°

Mesmo que haja, contudo, essa presungao de validade do decreto, caberia
também, até em respeito a posicao contraria, averiguar se haveria alguma linha de
raciocinio que permitiria sustentar a validade do prazo de impugnacao previsto no
Decreto n® 10.024, de 2019. Feito isso, sera necessario decidir qual posi¢ao adotar.

5 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p.
290-291.
6  MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagcdo do direito. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 292.
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2 A legalidade do prazo de impugnacao previsto no Decreto
n? 10.024, de 2019

Em primeiro lugar, convém ressaltar que o prazo minimo entre a publicagao do
edital e a realizagao da sessao publica do pregao é de oito dias Uteis, conforme art.
25 do Decreto n? 10.024, de 2019: “Art. 25. O prazo fixado para a apresentacao
das propostas e dos documentos de habilitagado nao sera inferior a oito dias Uteis,
contado da data de publicagao do aviso do edital”.

Supondo que o aviso de edital tenha sido publicado e que a data maxima para
apresentacao das propostas seja em oito dias dessa publicagao, os interessados
poderiam, segundo esse decreto, apresentar impugnacao até trés dias antes da
data da sessdo. Com isso, fazendo os céalculos com dias corridos para facilitar o
raciocinio, teriam, em principio, 5 dias para fazer a impugnagao, caso se conte
0 prazo a partir da publicacao do edital. Por outro lado, se fosse possivel fazer a
impugnacgao em até dois antes da sessao, conforme 0s termos da Lei de Licitacoes,
os interessados teriam seis dias para fazer a impugnacgao, isto &, 1 (um) dia a mais.

Esse problema, é bom ressaltar, € relativo. Se houver comparagéo entre o
prazo constante do decreto e o da Lei de Licitagdes, de fato haveria diferenca de 1
(um) dia Util e se, entre a publicacao do aviso de edital e a data da sessao houver
o lapso minimo de oito dias, essa diferenga nao terd como ser superada.

Por outro lado, se a publicagao do aviso de edital ocorrer com antecedéncia
superior a oito dias e caso se considere apenas o nimero de dias para realizar a
impugnacao, a situacao muda um pouco de figura. Basta perceber, por exemplo, que,
se a publicagao ocorrer nove dias antes da sessao, os interessados, considerando o
decreto, terao seis dias para fazer a impugnagao. Assim, quanto maior a antecedéncia
da publicagao, maior o prazo para impugnar. Acima de determinado lapso, talvez
nao haja diferenga significativa que eventualmente prejudicasse 0s interessados.

Essa demonstracao, de todo modo, foi feita apenas para retratar a efetiva
dimensao do problema, e nao para solucionar a apontada antinomia trazida pela
tese acima exposta, que permaneceria, principalmente, nos casos de publicagao
com a antecedéncia minima exigida.

Em principio, a superagao da possivel antinomia poderia ser feita por dois
caminhos interpretativos. O primeiro seria por meio da demonstragao da possibilidade
de o decreto regulamentar o prazo de impugnagao de modo distinto da Lei de
Licitagdes. O segundo, a partir da perspectiva de que o decreto nao teria violado
direito.

A possibilidade de superagdo desse impasse ja demonstra que nao estamos
diante de uma real antinomia.
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De fato, segundo Tércio Sampaio Ferraz Jr.,” antinomia real & a oposicao total
ou parcial que ocorre em duas normas, emanadas de autoridades competentes
num mesmo ambito normativo que coloca o sujeito (aplicador) numa posicao
insustentavel pela auséncia ou inconsisténcia de critérios aptos a permitir-lhe uma
saida nos quadros de um dado ordenamento.

Conforme ensinamentos de Maria Helena Diniz,® para que haja real
incompatibilidade entre duas normas, sera preciso que (i) ambas as normas
conflitantes sejam juridicas, uma vez que inexiste conflito entre norma moral e
norma juridica; (ii) ambas sejam vigentes e pertencentes a um mesmo ordenamento
juridico. Nao ha portanto incompatibilidade entre normas estrangeiras; (iii) ambas
devem emanar de autoridades competentes num mesmo ambito normativo,
prescrevendo ordens ao mesmo sujeito; (iv) ambas devem ter modais opostos
(uma permite, outra proibe), e “os seus contelddos (atos e omissoes) devem ser
a negagao interna um do outro, isto € uma prescreve o ato e a outra a omissao”;
e (V) o sujeito, a quem se dirigem as normas contrarias, deve ficar numa posicao
insustentavel, por auséncia de critérios normativos solucionados.

E finaliza: “Para haver antinomia real sera preciso a concorréncia de trés
condigoes que sao: incompatibilidade, indecibilidade e necessidade de decisao”.®

Na hipotese que ora tratamos, o ordenamento juridico traz solugdes para o
empecilho que se apresenta. Vejamos.

2.1 O alcance regulamentar do Decreto n? 10.024, de
2019

Nessa linha argumentativa, pode-se apontar que o art. 22 da Lei n? 10.520,
de 2002, previa expressamente que o procedimento do pregao seria tratado em
regulamento:

Art. 22 Pregao é a modalidade de licitagao para aquisicao de bens e
servicos comuns pela Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios,
conforme disposto em regulamento, qualquer que seja o valor
estimado da contratagdo, na qual a disputa pelo fornecimento é
feita por meio de propostas e lances em sessao puUblica, vedada sua
utilizagao na contratagao de servigos de transporte de valores e de
seguranca privada e bancéria.

7 Teoria norma juridica. Rio de Janeiro: Forense, 1978. p. 14.
& DINIZ, Maria Helena. A antinomia real e a polémica do dialogo das fontes, p. 231.
°  DINIZ, Maria Helena. A antinomia real e a polémica do dialogo das fontes, p. 231.
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Esse dispositivo foi vetado, mas nao por conta da possibilidade de
regulamentagao em decreto, e sim porque se considerou inconveniente a vedagao
contida no final do dispositivo que impedia a contratacao de servigos de vigilancia.
A propodsito, o motivo do veto € que “a redacao adotada implicara na proibigao da
contratagao de servigos de vigilancia por meio do pregao...”.1°

Apesar disso, o veto nao impediu a possibilidade de regulamentagcao em
decreto, até porque outros dispositivos da lei continuaram fazendo referéncia a ela:

Art. 42 A fase externa do pregdo sera iniciada com a convocacao dos
interessados e observara as seguintes regras:

| - a convocagdo dos interessados sera efetuada por meio de
publicagdo de aviso em diario oficial do respectivo ente federado ou,
nao existindo, em jornal de circulagao local, e facultativamente, por
meios eletronicos e conforme o vulto da licitacao, em jornal de grande
circulagao, nos termos do regulamento de que trata o art. 2%,

[...]

Art. 82 Os atos essenciais do pregao, inclusive os decorrentes de
meios eletronicos, serao documentados no processo respectivo, com
vistas a afericdo de sua regularidade pelos agentes de controle, nos
termos do regulamento previsto no art. 2% (Destacou-se)

Desse modo, o fundamento para regulamentar o prazo de impugnacao nao
deveria ser buscado na Lei de Licitagdes, mas na propria Lei do Pregao, até porque
esta é mais recente e cada vez mais surgem novas tecnologias que mudam as formas
de inter-relacionamento entre as pessoas. O pregao eletronico &€ um exemplo disso.

De fato, o pregao e as demais legislagoes que lhe sao posteriores instituem
regramentos proprios sobre licitagoes, como a Lei n® 12.462, de 4 de agosto de
2011, que regulamenta o Regime Diferenciado de Contratagoes Publicas, e a
Lei n? 13.303, de 30 de junho de 2016, que regula as estatais e seu regime de
contratagcoes. Constituem, pois, microcosmos nessa tematica, de modo que o0s
regulamentos que Ihes sao correlatos buscam seu fundamento de validade nas
respectivas leis, e nao na Lei n? 8.666, de 1993.

A ideia comumente difundida € a de que a Lei n® 8.666, de 1993, seria “a” lei
geral de licitagOes e contratagoes. Entretanto, com o advento das leis posteriores,
inclusive a do pregao, esta afirmacao nao prospera. As leis posteriores também
sao leis gerais dentro do seu ambito de aplicagao.

10 BRASIL, Presidéncia da Republica. Mensagem n2 638, de 17 de julho de 2002. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/Mensagem_Veto/2002/Mv638-02.htm. Acesso em: 7 out. 2020.
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Neste sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello,** ao tratar da Lei n® 10.520,
de 2002, esclarece que “nada se opoe a que a dita lei seja havida como ‘norma
geral’ superveniente a Lei n? 8.666".

Dessa forma, a também Lei Geral n2 10.520, de 2002, previu a possibilidade
de um procedimento diferenciado, nele incluindo-se prazos diferentes da Lei n2
8.666, de 1993.

Além disso, tendo em conta que o prazo de antecedéncia minima entre a
publicacao do aviso de edital e a sessao foi fixado no art. 42, V, da Lei n?2 10.520,
de 2002, de modo distinto do prazo previsto na Lei de Licitagcoes, nao parece
adequado utilizar o prazo de impugnagao previsto nesta Ultima, pois tal prazo
foi fixado considerando o microssistema da propria Lei de Licitagoes. A partir do
momento em que se altera o prazo de antecedéncia para essa publicagao, como
ocorreu com a Lei n? 10.520, de 2002, o prazo para impugnar tem que considerar
esse novo prazo estipulado.

A propdsito, no art. 21, §29, da Lei de Licitagoes, conforme a modalidade
da licitagao, o periodo entre a publicagao do aviso de edital e o recebimento das
propostas podera ser de 45, 30, 15 ou 5 dias.'? De todo modo, o prazo para
apresentar impugnacao — de até cinco dias Uteis antes da data de abertura das
propostas para os cidadaos em geral e de até 2 dias (teis para os licitantes — foi
fixado com base nesses prazos, todos eles distintos do prazo de oito dias previsto
pela Lei do Pregao.

Assim, pode-se entender valida a interpretacdo de que o decreto poderia
dispor sobre o0 prazo de impugnacao, independentemente do prazo previsto na Lei
de Licitagao.

2.2 A auséncia de prejuizo a direito dos interessados em
impugnar o edital

Ainda dentro da corrente que sustenta a validade do Decreto n? 10.024, de
2019, caberia analisar se ele teria restringido direito.

Em principio, 0 nao exercicio do direito de impugnar o edital no prazo fixado
pelo Decreto n? 10.024, de 2019, nao implica a perda do direito de impugnar o
edital. Da mesma forma, nao ha perda desse direito se alguém deixar de impugnar

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2019. p.
574.

12 Alias, o prazo de cinco dias Gteis destinado a modalidade convite cria um problema, pois praticamente
impede que haja impugnacao do edital por parte dos cidadaos, pois eles poderiam, nos termos dessa
lei, apresentar impugnagao em até cinco dias Gteis antes da data da abertura dos envelopes, isto €, ndo
tempo habil para essa impugnagao.
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no prazo da Lei n® 8.666, de 1993. Ou seja, nao importa se 0 prazo para impugnar
€ menor ou nao.

Isso porque a Constituicao Federal assegura a qualquer cidadao o direito de
peticdo justamente para apontar eventuais ilegalidades do poder publico:

Art. 52...]
XXXIV - sao a todos assegurados, independentemente do pagamento
de taxas:

a) o direito de peticao aos Poderes PUblicos em defesa de direitos ou
contra ilegalidade ou abuso de poder;

Conforme José Afonso da Silva,*® “é importante frisar que o direito de peticao
nao pode ser destituido de eficacia. Nao pode a autoridade a quem é dirigido
escusar pronunciar-se sobre a peticao, quer para acolhé-la, quer para desacolhé-la
com a devida motivagao”.

Logo, o particular (licitante ou ndo) que encontra vicio no edital podera sempre
reportar-se a administragao pulblica, com base no consagrado direito de petigcdo,
independentemente do prazo de impugnagao ter-se ou nao se esgotado.

Alias, nem seria necessaria a provocagao do poder pablico, pois é dever deste,
mesmo de oficio, corrigir eventuais ilegalidades, conforme entendimento ha muito
tempo ja consolidado na Simula n® 473 do STF:

SUMULA 473

A administracao pode anular seus proprios atos, quando eivados
de vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se originam
direitos; ou revogé-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos 0s casos,
a apreciacao judicial.

Isso nao significa que o direito possa ser exercido a qualquer tempo, pois, se
assim fosse, haveria ofensa a segurancga juridica, prevista no caput do art. 52 da
Constituicao Federal, sem contar que poderia tumultuar a atuagao da administracao,
impedindo que esta atendesse adequadamente as demandas da populagao.

Por isso, quando o entendimento de referida simula foi incorporado na Lei
n? 9.784, de 29 de janeiro de 1999, ja houve também a preocupacao com a
seguranca juridica, ao ser estabelecido prazo para a possibilidade de correcao dos
eventuais vicios:

13 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003. p. 442.
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Art. 53. A Administragcdo deve anular seus proprios atos, quando
eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.

Art. 54. O direito da Administracao de anular os atos administrativos
de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai
em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo
comprovada méa-fé.

§ 12 No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia
contar-se-a da percepcao do primeiro pagamento.

§ 29 Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de
autoridade administrativa que importe impugnacgao a validade do ato.

Assim, a razao de ser do prazo de impugnagao & apenas para assegurar a
ordem do certame, para evitar confusdo em seu tramite. Com efeito, ndo houvesse
a norma, qualquer pessoa poderia impugnar o edital a qualquer momento, fazendo
com que 0s encarregados de sua conducao ficassem em um impasse sobre a
necessidade ou nao de parar o procedimento e decidir a impugnagao. A licitagao
ficaria conturbada.

Por outro lado, com a norma estabelecendo prazo, uma vez passado este,
mesmo que haja impugnagao, os servidores encarregados de conduzir o certame
poderiam dar seguimento a ele, sem prejuizo da analise, pela administragao, da
impugnacao apresentada, até porque, mesmo de oficio, a administracao deve
corrigir vicios de legalidade. Porém, essa impugnacao, em principio, nao precisaria
ser tratada necessariamente pelo pregoeiro.

Até por isso a norma que fixa o0 prazo para impugnagao apresenta uma natureza
mais procedimental do que de definigcao de direito, o que também afastaria eventual
preocupagao com a regulacao eventualmente mais restritiva do Decreto n? 10.024,
de 2019.

3 Qual posicao adotar?

Tendo assim havido uma construgao argumentativa que permite conciliar a
convivéncia harmonica das normas aparentemente colidentes, resguardando a
validade de ambas, seria possivel, em principio, o reconhecimento da validade da
norma do Decreto n? 10.024, de 2019, que estabeleceu o prazo de impugnagao.

E 0 que se deduz do brocardo: “Interpretatio in dubio, ea semper servanda est,
quae valitatem actus inducat” (quando houver dlvida, preferencialmente se deve
aceitar a interpretacao para a validade do ato do que o anular). Isto significa que
a interpretagao deve buscar fixar a intengcao que se quer traduzir, sem o invalidar.
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Essa posigao resguarda a manutengao do ordenamento juridico, contribuindo
para a seguranga e, principalmente, para que as normas cada vez mais se incorporem
no costume da sociedade e, com isso, alcancem sua efetividade.

Quanto a seguranca juridica, pertinente trazer a lume os ensinamentos de
Daniel Wunder Hachem,** que demonstra a materializacao desse principio nos atos
e demais condutas administrativas:

Em solo nacional, sob o ponto de vista do Direito positivo, inexiste
uma regra legal de cunho geral que discipline especifica e claramente
o tema, constrangendo os Orgaos administrativos a sempre
seguirem no futuro a mesma orientagao que vinham manifestando
em situagcoes similares anteriores. Todavia, sabe-se que a
Administragdo nao se sujeita apenas a lei em sentido formal, mas
também aos principios constitucionais implicitos e explicitos, entre
0S quais se situam os ja mencionados principios da igualdade, da
impessoalidade administrativa, da seguranca juridica, da prote¢ao a
confianca legitima e da proibicdo de discriminagdo atentatoria aos
direitos fundamentais. Sao justamente esses elementos, integrantes
da juridicidade a qual se subordina o Poder Plblico, que demandam
0 respeito aos precedentes administrativos.

Nao é demais trazer o alerta de Aristoteles, para quem, ja em sua época,
tinha por certo que a forga das leis s6 se adquiria com o tempo, donde o perigo
de causar constantes mudangas nelas. E se a mudanca é perigosa, perigo ainda
maior esta em desrespeitar as normas vigentes:®

[...] E pois evidente que ha certas leis a mudar, em épocas
determinadas.

8§13 Todavia, se considerarmos esta questao sob outro aspecto,
ela parece exigir bastante prudéncia. Porque quando a melhoria
é de pouco vulto, e sendo perigoso habituar os cidaddos a mudar
facilmente de leis, é claro que vale mais deixar subsistirem alguns
erros dos legisladores e dos magistrados.

§14. Além disso, a comparagao da Politica com as outras artes é

falsa. Nao € a mesma coisa trocar as artes ou as leis. A lei s6 tem
forga para se fazer obedecer no habito, e o habito s6 se forma com o

14 HACHEM, Daniel Wunder. Vinculagao da Administracado PUblica aos precedentes administrativos e judiciais:
mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. /n: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM, Daniel Wunder;
SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas: Homenagem ao Professor Romeu
Felipe Bacellar Filho. Curitiba: ithala, 2014. p. 217-243.

15 ARISTOTELES. A politica. Trad. Nestor Silveria Chaves. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2011, p. 160-
161. ARISTOTLE. Politics. With na english translation by H. Rackham. London: William Heinemann;
Massachusetts: Harvard, 1959. Livro Il, Capitulo V, §§ 12-14, 1269A.
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tempo, com 0s anos. Assim, mudar com facilidade as leis existentes
por outras novas é enfraquecer sua propria forga.

Dessa forma, mostra-se mais seguro respeitar a regra vigente do Decreto n®
10.024, de 2019.

Consideracoes finais

Ao que tudo indica, a ideia normalmente aceita de que a Lei n? 8.666, de 1993,
seria “a” lei geral de licitagoes, isto €, que seria a (nica lei a tratar do assunto,
pode ter influenciado a corrente que sustenta a invalidade da alteracao do prazo
de impugnacao ao edital efetuada pelo Decreto n? 10.024, de 2019.

Conforme se viu, segundo essa corrente, a Lei n? 8.666, de 1993, quanto ao
prazo para impugnacgao ao edital, deveria ser observada pelo Decreto n2 10.024, de
2019. Como esse decreto teria previsto um prazo, em tese, menor para impugnacao,
haveria prejuizo aos interessados em impugnar o edital e, com isso, uma suposta
ilegalidade.

Contudo, ao longo do artigo, foi possivel, em primeiro lugar, verificar que, embora
os decretos tenham seu campo de atuacao restringidos pelo espaco deixado pela
lei, militaria em favor deles, em principio, uma presuncao de validade.

Além dessa presuncdo, constatou-se que o suposto prejuizo ao direito de
impugnar, ainda que existisse, seria meramente relativo, mas o artigo conseguiu,
de um lado, demonstrar que o fundamento de validade do Decreto n® 10.024, de
2019, estaria na Lei n? 10.520, de 2002, e nao na Lei n? 8.666, de 1993. De
outro, esclareceu que a redugao do prazo para impugnacao nao trouxe nenhum
prejuizo aos licitantes interessados em impugnar o edital, principalmente porque,
em havendo eventual ilegalidade, a administragao, a qualquer tempo dentro do
prazo decadencial para tanto, pode invalidar o ato até mesmo de oficio.

Diante da existéncia de argumentos razoaveis no sentido da validade do
decreto, mostra-se prudente adotar essa posicao, ante o perigo a seguranca juridica
e a efetividade das normas, caso ele seja desconsiderado.
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