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PARECER JURIDICO N° 122/2019

Processo: 002/2019
Concorréncia Pablica: 001/2019

Objeto: CONTRATAGAO DE EMPRESA PARA PRESTAGAO DE SERVIGOS DE LIMPEZA URBANA.

|- RELATORIO

Versa o presente parecer sobre requerimento da Comiss3o Permanente de Licitagio
acerca do procedimento licitatério 002/2019, na modalidade de Concorréncia Publica 001/2019, que tem
por objeto a contratagdo de empresa para Prestacéo de Servigos de Limpeza Urbana, com valor médio
estimado em 2.673.252,08 (dois milhdes, seiscentos e setenta e trés mil, duzentos e cingiienta e dois

reais e oito centavos).

Compulsando os autos, percebe-se que, devidamente publicado o processo licitatrio
em comento, varias empresas demonstraram interesse em participar do certame. QOcorreram
impugnacdes ao edital, as quais foram adequadamente superadas, dando continuidade & sele¢do para

fins de contratagdo pablica.

Apos os tramites de praxe, foi declarada vencedora a empresa CONSTRUTORA
PONTES DE MINAS LTDA — EPP, com a proposta mais vantajosa para a Administragdo, com base no
critério de juigamento de menor prego apresentado, qual seja, R$ 2.422.733,24 (dois milhdes,
quatrocentos e vinte e dois mil, setecentos e trinta e trés reais e vinte e quatro centavos), que

corresponde a 90,63% do preco de referéncia.

Apbs esta fase, as empresas CONSTRUTORA ALICERCE MG LTDA e RT
AMBIENTAL LTDA - EPP, inconformadas com a decisdo da Comissdo de Licitagho que declarou
vencedora da etapa de propostas, apontando, em sintese, que a proposta apresentada pela licitante
vencedora & inexeqgtiivel e que a clausula editalicia que prevé a apresentagdo de pianilha de custos da
empresa vencedora, apbs 15 dias da assinatura do contrato, ndo atende as necessidade do

procedimento lictatério.
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Em seu recurso, a empresa RT AMBIENTAL LTDA — EPP questiona também a
exeqiiibilidade da proposta da empresa CONSTRUTORA ALICERCE MG LTDA.

Em sequéncia as empresas recorridas, CONSTRUTORA PONTES DE MINAS LTDA
~EPP e CONSTRUTORA ALICERCE MG LTDA apresentaram suas conirarrazbes a0s recursos.

Il - DOS FUNDAMENTOS JURIDICOS

Antes, porém, de adentrarmos ao mérito do caso, cumpre nos tecer alguns
comentarios aos pressupostos da licitagdo e dos principios que regem a atividade da Administragéo
Publica, especialmente no gue concerne ao seu poder de autotutela e discricionariedade, na busca pela

legalidade na realizag&o do interesse piblico.

1 - Alicitagdo possui regramento proprio especificamente para que 0s processos de
selecio realmente estabelegam criférios objetivos, baseados nos principios constitucionais norteadores

da Administragéo Publica.

O Principio da Vinculagdo ao Instrumento Editalicio trata-se de uma seguranga
para o licitante e para o interesse publico, extraida do principio do procedimento formal, que determina a
Administragio que observe as regras por ela prapria langadas no instrumento que convoca e rege a

licitagao.

Segundo Lucas Rocha Furtado, Procurador-Geral do Ministério Pdblico junto

ao Tribunal de Contas da Unido, o instrumento convocatério;

“é a lei do caso, aquela que ird regular a atuagéo tanfo da administragéo publica quanto dos

licitantes. Esse principio & mencionado no art. 3° da Lei de Licitagdes, e enfatizade pelo art.
41 da mesma lei que dispde que “a Administragdo ndo pode descumprir as normas e
condigbes do edital, ao qual se acha estritamente vincufada®. (Curso de Direito
Administrafive, 2007, p.416)

O STJ ja se manifestou diversas vezes a respeifo do tema, como pode
do RESP 595079 e ROMS 17658, Colacionamos abaixo a decis@o no RESP 1178657:
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ADMINISTRATIVO. PROCEDIMENTO  LICITATORIO. PREGAO. PRINCIPIO DA
VINCULACAQ AO EDITAL. REQUISITC DE QUALIFICACAO TECNICA NAO CUMPRIDO.
DOCUMENTACAO APRESENTADA DIFERENTE DA EXIGIDA. ¢ Tribunal de origem
entendeu de forma escorreita pela auséncia de cumptimento do requisito editalicio. Sabe-se
que o procedimento licitatorio & resquardado pelo principio da vincuiagao ao edital; esta
exigéncia é expressa no art. 41 da Lei n. 8.666/93. Tal artigo veda & Administragéo o
descumprimento das normas contidas no edital. Sendo assim, se o edital prevé, conforme
explicitado no acérdao recorrido (fl. 264), "a cdpia autenticada da publicaggo no Diério Oficial
da Unigo do registro do alimento emitido pela Anvisa", este deve ser o documento
apresentado para que o concorrente supra o requisito relativo a qualificagéo técnica.
Seguindo tal raciocinio, se a empresa apresenta outra documentag&o - protocoio de pedido
de renovagio de registro - que no a requerida, nao supre a exigéncia do edital. Aceitar
documentacao para suprir determinado requisito, que néo foi a solicitada, & privilegiar um
concorrente em detrimento de outros, o que feriria o principio da igualdade entre os

licitantes.

O TRF1 também ja decidiu que a Administracdo deve ser fiel ao principio da

vincutagéo ao instrumento convocatorio (AC 199934000002288):

"Pelo principic da vincufagdo ao instrumento convocatorio, ‘a Administragéo néo pode
descumprir as normas e condigoes do edital, ao qual se acha estritamente vinculada” {Lei n°
8.666/03, art. 3° 41 e 43, §}. O edital é a lei da ficitagdo. A despeito do procedimento ter suas
regras tragadas pela propria Administragéo, ndo pode esta se furtar ao seu cumprimento,

estando legalmente vinculada & plena observéncia do regramento”.

O mesmo TRF1, noutra decisé@o (AC 200232000009391), registrou:

Conjugando a regra do art. 41 com aqueia do art. 4° [Lei n® 8.666/93], pode-se afirmar a
estrita vinculagdo da Administragio ao edital, seja quanto a regras de fundo quanto aquelas
de procedimento. {..) O descumprimento 2a qualquer regra do edital devera ser
reprimido, inclusive através dos instrumentos de controle interno da Administragao Publica.
Nem mesmo o vicio do edital justifica a pretens&o de ignorar a discipiina por ele veiculada.
Se a Administragdo reputar viciadas ou inadequadas as regras contidas no edital, ndo the &
facultado pura e simplesmente ignoré-las ou alteralas (..)"(Justen Fitho, Margal;
Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos; 82 ed., S&o Paulo, Dialética,
comentarios ao art. 41, pgs. 417/420). A conduta da Adminisiragao na condugac do pleito foi
de estrita observancia e vinculagdo ao edital, sendo o direit prejudicado pertencente a

beneficiar-se de sua desidia.
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Por fim, colacionamos recomendagao do TCU aposta no Acorddo 483/2005:

“Observe com rigor 0s principios bésicos que norfelam a realizagdo dos procedimentos
licitatérios, especialmente o da vinculagdo ao instrumento convocatdrio e ¢ do julgamento
objetivo, previstos nos artigos 3° 41, 44 e 45 da Lei n® 8.666/1993",

Hely Lopes Meirelles esclarece que :

‘Nem se compreenderia que a Administragdo fixasse no edifal a forma e o modo de
participag&o dos licitantes e no decorrer do procedimento ou na realizag&o do julgamento se
afastasse do estabelecido, ou admitisse documentagdo e propostas em desacordo com 0

solieitado”.

O principio do julgamento objetivo € decorréncia logica do principio da vinculagéo @o
edital, impondo-se que a analise das propostas se faga com base no critério indicado ne ato convocatério

e nos termos especificos das mesmas, sem qualquer nova interpretag&o, objetivamente.

Tal principio esta garantido expressamente nos arts. 44 e 45 da Lei 8.666/93, que

assim determinam:
Art. 44. No julgamento das propostas, a Comissédo levard em consideragdo os critérios
objetivos definidos no edital ou no convite, os guais ndo devem contrariar as normas e

principios estabelecidos por esta Lei.

Fhhkkk Rk Rk R kR Rk kd gk kkedicdkdokk

Art. 45. 0 julgamento das propostas sera objetivo, devendo a Comissdo de licitagéo ou
o responsével pelo convite realiza-lo em conformidade com os tipos de licitacdo, os
critérios previamente estabelecidos no ato convocatorio e de acordo com os fatores
exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar sua afericdo pelos licitantes e

pelfo 6rgdo de conirole.

Celso Antdnio Bandeira de Melo acertadamente demonstra que a intengéo do

legistador foi:

impressdes ou propdsitos pessoais dos membros da comisséo julgadora’.
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Deve a Administrag&o Pablica pautar pelo respeito aos demais principios que regem
a atividade administrativa, nfio nos esquecendo jamais de considerar os principios da Razoabilidade e

Proporcionalidade.

Principio da Razoabilidade - Pelo principio da razoabilidade, a Administraggo, no
uso da discricionariedade, devera obedecer a critérios aceitaveis na pratica de seus atos.

A respeito dessa liberalidade do administrador pabfico, assim expressa o prof. Celso
Anténio Bandeira de Melo:

“...Néo significa, como é evidente, que lhe seja outorgado o poder de agir ao saber exclusivo

de seu libito, de seus humores, paixdes pessoais, excentricidade ou critérios

personalissimos e muito menos significa que liberou a Administragdo para manipular a regra

de direito de maneira a sacar dela efeitos néo pretendidos nem assumidos pela lei aplicada”.

Quanto ao Principio da Proporcionalidade, preceitua que as competéncias
administrativas somente poderdo tomar-se vélidas quando exercidas na extensdo e intensidade
proporcionais ao que seja realmente demandado para cumprimento da finalidade de interesse publico a

que estao atreladas.

A Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagbes e contratos da Administragao Publica e da outras
providéncias:

Art. 40. O editaf contera [...]

[.]

X - 0 critério de aceitabilidade dos pregos unitério e global, conforme o caso, permitida a

fixag&o de pregos méximos ¢ vedados a fixagdo de pregos minimos, critérios estatisticos ou

faixas de variagéo em relagdo a pregos de referéncia, ressalvado o disposto nos parégrafos

1°¢ 2°do art. 48, (Redagéo dada pela Lei n° 9.648, de 1 998)
[
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Art. 44, No julgamento das propostas, @ Comisséo levaré em consideragdo os critérios
objetivos definidos no edifal ou convite, os quals ndo devem confrariar as normas e principlos
estabelecidos por esta Lei.
L.]
§ 3° Nio se admifira proposta que apresente pregos global ou unifarios simbélices, irrisorios
ou de valor zero, incompativeis com 0s pregos dos insumes e saldrios de mercado,
acrescidos dos respectivos encargos, ainda que ¢ ato convocatério da licitagéo néo tenha
estabelecido limites minimos, excefo quando se referirem a materiais e Instalagbes
de propriedade do proprio licifante, para os quais ele renuncie a parcela ou & totalidade da
remuneragéo. (Redagdo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

Art, 48. Serdo desclassificadas:

[.]

1l - propostas com valor global superior ao fimite estabelecido ou com pregos manifestamente
inexequivels, assim considerados agueles que ndo venham a fter demonsirada sua
viabilidade através de documentagdo que comprove que os custos dos insumos $do
coerantes com os de mercadc e gue os coeficientes de produtividade s&o compativels com a
execugdc do objefo do confrato, condigies estas necessarfamente especificadas no ato
convocatério da licitagdo. (Redagdo dada pela Lei n® 8.883, de 1994)

Celso Antdnio Bandeira de Mello em relag3o a classificagdo sobre exequibilidade da proposta,
descreve requisitos essenciais a andlise da viabilidade do isntrumento, conforme abaixo exposto:

Para serem apreciadas, as propostas necessitam ser sérias, firmes e concretas, como
acentua Marcefio Caetanol. A estes caracteres Adilson Abreu DallariZ acrescenta, com
razdo, um quarto requisito, a saber: ajustadas as condigbes do edital. Conviria aduzir,
ainda: e & Iei, pois o edital podera omitir alguma condigdo legalmente exigida para a
regularidade das propostas.
Proposta ajustada as condigdes do edital e da lei, como intuitivamente se percebe, é a que
se contém no inferior das possibilidades de oferta neles permitidas.
Proposta séria é aquela feita ndo s6 com o intuito mas fambém com a possibilidade de ser
mantlda e cumprida.
As propostas inexequiveis ndo sdo sérias, ou, entdo, sdo ilegais, porque terdo sido
efetuadas com propdsito de dumping, configurando-se comportamento censuravel, a teor do
art. 173, § 4°, da Constituigdo, segundo o qual: "A lej reprimiré o abuso do poder econbmico

dos lucros”.

Rua Geraldo Miranda, 337 — Nossa Senhora da Conceigéio — Jodo Monlevade/ MG — CEP:'35930-027 -
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Trata-se, afinal, de saber se dada proposta redne ou ndo condigbes objetivas de ser
cumprida, ou sefa, se é ou ndo economicamente vidvel, por ser este ¢ tnico topico enfocado
no art. 48. Ora, se o for, ndo pode ser desclassificada, pena de ofensa ao direito do ficifante
— autor da melhor proposta — de vé-la reconhecida e proclamada como tal, até porque de
outra sorte violar-se-ia ¢ art, 37, XXi, da Constituicdo, que inadmile exigéncias excedentes
do indispensével ao cumprimenfo das obrigagbes. Inversamente, se ndo o for, sera
obrigatoria sua desclassificacéo.

[]

Proposta firme é aquela feifa sem reservas, quais as de clausuia condicional ou resolutiva.
Proposta concretfa é aquela cujo conteddo do oferfado esta perfeitamente determinado nela
mesma, sem estabelecer remissdes a oferta de terceiros, quais, exempli gratia, o “prego que

for mais baixo” cu “tanto por cento menos que a melhor oferta” efc3.

No mesmo senfido, em outra abordagem, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, de
reconhecido e respeitado saber no ambito juridico administrativo, trazemos & baila pequeno excerto de
sua obra em que recomenda ao pregoeiro como proceder ao exame da compatibilidade de pregos (em
suas palavras) em sede de pregdo, matéria que estamos a discutir, mormente na analise da viabilidade

financeira da proposta.

Em sede argumentacao e orientagdo sobre o tema,0 mestre Margat Justen Filho
aduz gue:

Outra problema sério & o da inexequibilidade de propostas e lances. O problema agrava-se
quanto a esfes Uitimos. A nafureza do processo de oferta de lances pode produzir uma
auséncia de confrole efetivo por parte da Administrag8o acerca de pregos inexequiveis. 0s
inferessados, nc afi de obter a contrafagdo, acabariam por ulfrapassar o limife da
exequibilidade, reduzindo a montantes inferiores aos plausiveis.

A solugéo para o problema da inexequibilidade ndo pede ser adotada em termos gerais
aprioristicos. Ou, pelo menos, ndo é vidvel determinar um fimite formal, matematico, para a
configuragdo da inexequibilidade da proposta. Isso conduziia a supressdo da
compstitividade e ac surgimento de uma espécie de licitagéo de prege-base.

Dai ndo se segue, no enfanto, a omissdo de criférios para apreciagdo desse aspecto. £
indispensavel que a Administragdo estabeleca regras sobre pregos unitérios e imponha ao

particular a apresentagio de planilhas destinadas a comprovar a viabifidade do

cumprimento da proposta apresentada. /sso ndo equivale a subordinar o ficitante a



PREFEITURA D&

LEVADE

GESTAO 2017-2020

Euidandoda nessa gente!

demonstrar, de modo objetivo, os custos em que incorrerd para executar a sua
proposta,
Ressalte-se que o interesse em obter a proposta mais vantajosa néo legitima a aceitacdo de

proposta inexequivel, {Sem grifos no original).

O Tribunal de Contas da Unido ja projetou diversos julgados E o caso da Simula n°
262/2010-TCU, que determina; “O critério definido no art. 48, inciso 1I, § 1°, alineas “a” e “b", da Lein®
8.666/93 conduz a uma presungéo relativa de inexequibilidade de pregos, devendo a Administrag&o dar &

flicitante a oportunidade de demonstrar a exequibilidade da sua proposta’.

Diversos julgados do TCU nesse sentido justificam a orientagdo doutrinaria

dominante:
[...] sempre havera a possibilidade de o licitante comprovar sua capacidade de bem executar
0s pregos propostos, atendendo satisfatoriamente o inferesse da adminisiragdo. Nessas
circunsténcias, caberd a administragdo examinar a viabilidade dos pregos propostos, féo-
somente como forma de assegurar a safisfagdo do inferesse publico, que & o bem tutefado

pelo procedimento licitatério. Acérdao 141/20G8 Plenario

Se o patticular puder comprovar que sua proposta é exequivel, ndo se lhe poderd interditar o
exercicio do direifo de apresenta-la. E invidvel proibir o Estado de realizar contratagéo
vantajosa. A guestéo é de fato, ndo de direito. Incumbe o nus da prova da exequibiiidade ac
particular. Essa comprovagdo poderé fazer-se em face da propria Administracéo, plefteando-
se a realizagdo de diligéncia para tanto. Acorddo 85/2001 Plenario

Sobre outro aspecto, mas tambem muito utilizado, que propSe a adogéo de critérios

matematicos como pardmetro de aceitabilidade:

De mais a mais, o drgdo nac podera deixar de verificar se o prego & irrisorio, para efeito da
desclassificagio preceituada pelo § 3° do art. 44 da Lei no 8.666/1993. Como sabide, o
parametro de confrontagéo é o mercado,

Com o fito de imprimir maior transparéncia nessa aferigéo, seria interessante usar dos
critérios de aceitabilidade de precos unitarios, previstos no inciso X do art. 40 da referida tei,
para estabelecimento prévio do menor valor de mercado admissivel. Embora a lei proiba a
fixagdo de prego minime pelo critério de aceitabifidade, compreendo que o disposto no § 3°
do art. 44 comporta uma excegdo, assim coma s80 de modo expresso as férmulas de

conferéncia de exequibilidade das propostas, contidas nos §§ 1° e 2° do art. 48.

Seja como for, pode-se ainda emprestar ao critério de aceitabilidade uma expressa@o

Rua Geraldo Miranda, 337 — Nossa Senhora da Concelgiio — Jodo Monlevade/ MG - CEP; 35930-027 o
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exequibilidade. Somente como ilustragéo, um prego unitario que se afastasse para menos de
50% da média dos pregos unitarios oferecidos pelos demais licitantes seria considerado fora
do padrdo de mercado e, portanto, sem condicdo de classificagio. Acorddo 1700/2007

Plenario.

Por isso entendemos que cabe a CPL, sempre que entender necessario, exigir a

comprovagdo da exeqiibilidade

Celso Antbnio Bandeira de Mello destaca que “inexequibilidade & uma questéo 'de
fato'. Assim, a inexequibilidade prevista no art. 48, inciso Il, § 1°, alineas “a’ e "b", da Lei n° 8.666/93,
apenas firma uma presungdo juris fantum, ou seja, que pode ser destruida pela demonstracéo

documentada da exequibilidade da proposta”.

Verifica-se que o preco ofertado pela licitante vencedora equivale a 90,63% do preco
médio apurado para composicdo dos valores de referéncia do contrato, elaborados em planilha assinada

por engenheiro da competente area técnica.

Portanto, em primeira andlise, a proposta apresentada ndo demonstra qualquer
presuncéo de inexequibilidade, quando avaliade o critério prego fotal e atentando-se para a clausula 11.9
do edital, que estabelece os percentuais de avaliacdo de exequibilidade da proposta e apenas as

propostas que estavam dentro desta regra foram classificadas.

Lado outro, os argumentos trazidos a efeito pelas Recorrentes ndo delimitaram
quais os fatores especificos que fariam a proposta vencedora se tomar impraficavel, impedindo uma

andlise técnica destes argumentos.

Ainda assim, caso a CPL entenda necessério, podera, através de diligéncia solicitar

a producéo de todas as informagdes que entender necesséarias tecnicamente.

Desta forma, entendemos que ndo merecem prosperar 0s recursos administrativos

apresentados, uma vez que nao trazem fundamentos faticos suficientes para ensejar a modificagéo da

decis@o da CPL, estando a proposta apresentada dentro dos parametros técnicos e contabeis exig

nessa fase.
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CONCLUSAQ:

Assim sendo, por todo o exposto e com fulcro no instrumento editalicio, que obedeceu
ao regramento pétrio, e as decisdes da CPL que atendeu aos principios da vinculagéo ao edital e da
legalidade, na observancia dos critérios técnicos referenciados, entendemos que devem ser declarados
IMPROCEDENTES os recursos interpostos pelas empresas CONSTRUTORA ALICERCE MG LTDA ¢
RT AMBIENTAL LTDA - EPP nos autos do Concorréncia Pablica 001/2019.

Isto posto, entendemos que a proposta apresentada pela empresa CONSTRUTORA
PONTES DE MINAS LTDA — EPP, atende ao edital e devera a Administrag&o providenciar os tramites de

continuidade do certame.

Este e 0 nosso parecer.

Jodo Monlevade, 08 de Abril de 2019,

CHRISTHANE LINHA! ALE
AsSessora Especial
OAB/MG 83.412
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