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PARECER JURIDICO PGM N° 174 DE 21 DE JUNHO DE 2021

Processo Administrativo n°% 136/2020
Modalidade: CONCORRENCIA PUBLICA SRP N° 057/2020
Solicitagdo de Compra: 1128/2020

Requisitante: SECRETARIA MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO E GESTAO DE
PESSOAS — SUPERINTENDENCIA DE LICITACOES E COMPRAS

Assunto: MANIFESTACAO JURIDICA A RESPEITO DA ANULAGAO DO
PROCEDIMENTO ~ LICITATORIO N° 572020 EM RAZAO DE
IRREGULARIDADES NA CONTRATACAO DA LICITANTE VENCEDORA.

EMENTA: MUNICIPIO DE SANTA LUZIA
— LICITAGOES E CONTRATOS - LEI
8.666/93 — SERVICOS DE DRENAGEM,
RESTAURACAO DE PAVIMENTACAO
EM VIAS E LOGRADOUROS PUBLICOS —
IRREGULARIDADES NA CONTRATACAO
DA  LICITANTE VENCEDORA  —
ANULAGCAO DOS CONTRATOS E DO
PROCEDIMENTO LICITATORIO,

I - RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pela Superintendéncia de LicitagSes e Compras, por meio
da Comunicagdo Interna n° 186/2021 acerca da possibilidade de anulagdo da Concorréncia
Publica SRP Edital n° 057/2020 em razdo de irregularidades no procedimento licitatério e na

contratagdo da licitante vencedora.

A Prefeitura Municipal de Santa Luzia publicou o Edital de Concorréncia Publica para
Registro de Pregos de n° 057/2020, que tem como objeto a contratagdo eventual e futura de
empresa especializada para implantagdo ¢ manutengio de servigos de drenagem, restauragio

de pavimentagdo de vias e logradouros piiblicos.

Foi consagrada como vencedora a proposta da licitante Construtora e Dragagem

Paraopeba Ltda.

Ocorre que, por ter havido empate ficto com Empresa de Pequeno Porte, nos termos dos

arts. 44 ¢ 45 da Lei 8.666/93, a licitante Ibiza Construtora Ltda. — EPP, exercendo seu direito
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de preferéncia conferido por Lei, apresentou proposta comercial para analise técnica, tendo
sido integralmente aprovada. Por esta razdo, foi declarada vencedora do certame, cujo

resultado foi homologado em 17/12/2020 (fl. 3328)

A Ata de Registro de Pregos — ARP — foi celebrada em 05/02/2021 (fls. 3332 a 3355). No
entanto, a Construtora Ibiza apresentou formalmente pedido de desisténcia (fls. 3360 e 3361)

quanto a assinatura da ARP culminando na revogacfio da referida ata em 17/02/2021 (fls.
3377 a3379).

Consoante o disposto tanto na Lei 8.666/93 quanto no Decreto Municipal 3020/2015, em
razo da desisténcia da licitante vencedora, foi convocada a 2° colocada no certame (f1.3381),
qual seja, Construtora e Dragagem Paraopeba Ltda para que manifestasse o seu interesse na
contratagdo, nas mesmas condigdes do licitante vencedor, havendo resposta positiva por parte
da empresa. Assim, houve a lavratura de nova ARP (fls. 3399 a 3425), tendo sido publicada
em 25/02/2021 (fl. 3426).

A lavratura dessa nova ARP no observdu a exigéncia dos incisos IIL, IV e V do art.43 da
Lei Federal n° 8.666/93, uma vez que nfio houve, no caso, a anilise e o Jjulgamento da

proposta ofertada.

O equivoco, apontado pela licitante Construtora Marins Ltda. (fls. 3437 a 3442), foi
reconhecido pela Comissdio Permanente de Licitagio (fls. 3443 a 3447) que submeteu a
proposta da Construtora ¢ Dragagem Paraopeba Ltda a apreciagéo do setor competente, bem

como dos demais licitantes.

A Secretaria de Obras validou a proposta da Licitante Paraopeba como exeqiiivel (fls.
3520 a 3522). Em razo do Relatério do Setor de Orgamento foi aberto prazo recursal para as
demais licitantes (fls. 3523 e 3524).

Em 08/04/2021 a Construtora Marins Ltda apresentou recurso hierdrquico (fls. 3560 a

3575) quanto a exeqiiibilidade da proposta da Construtora Paraopeba e quanto 4 ilegalidade de

apresentou contrarrazdes ao recurso.

Por se tratar de andlise eminentemente técnica, a Comissio Permanente de Licitagdo

encaminhou o Recurso da Construtora Marins para a equipe da Secretaria de Obras (fls. 3576

W
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e 3577), requerendo resposta fundamentada as alega¢Ges recursais, que fora apresentada em
23/04/2021 (fls. 3579 e 3580). A Secretaria de Obras ainda apresentou a Comissio
Permanente de Licitagdo planilha orgamentdria da Construtora Paraopeba indicando o

percentual de desconto ofertado em ordem decrescente de desconto (fls. 3582 a 3588).

Conforme e-mail acostado & f1.3589 dos autos do processo 136/2020, a Comissdo
Permanente de Licitagéo requereu a Construtora Paraopeba o “envio da composigdo unitaria
de todos os pregos”, reiterando que “é necessario o envio da composigdo de prego da proposta

original da empresa, aquela utilizada para concorréncia no certame”.

A Construtora Paraopeba se recusou a encaminhar a composi¢8io unitdria de pregos da
proposta original conforme a exigéncia da comisséio permanente de licitagdo (fl. 3591), o que
implicou em resposta- da referida comissdio (fls. 3592 a 3596), tendo sido, desta forma,
requerido ao Secretdrio Municipal de Administracdo e Gestdio de Pessoas que oficiasse a
empresa vencedora para apresentar, no prazo de 3 (trés) dias, os documentos anteriormente

solicitados.

Mais uma vez a Construtora Paraopeba se negou a apresentar os documentos, por entender
indevida a exigéncia, e requereu, caso sua argumentagdo nfio fosse aceita, que fosse

concedido o prazo de 20 (vinte) dias para a apresentagdo (fls. 3599 a 3604).

Diante de todos esses acontecimentos e a latente existéncia de ilegalidade na licitagfio na
contratagdo da Construtora Paraopeba a consulente encaminhou os autos do processo a esta
Procuradoria através da CI 186/2021 a fim de que fossem analisados os fatos e verificada a

possibilidade juridica de anula¢@io do feito licitatério e do contrato firmado em decorréncia

deste.

E o relatério. Passamos a andlise juridica do presente caso.

II - FUNDAMENTACAO JURIDICA

IL1 - DA NATUREZA JURIDICA DESTE PARECER

T T T e e e e —
PARECER N° 174/2021/PGM/CLC — EMENTA: MUNICI{PIO DE SANTA LUZIA -LICITAGOES E CONTRATOS — LEI
8.666/93 — SERVICOS DE DRENAGEM, RESTAURAGCAO DE PAVIMENTACAO EM VIAS E LOGRADOUROS
PUBLICOS - IRREGULARIDADES NA CONTRATAGAO DA LICITANTE VENCEDORA — ANULAGAO DOS
CONTRATOS E DO PROCEDIMENTO LICITATORIO. Péagina 3 de 25



Qe

Prefeitura Municipal de Santa Luzia - MG
Procuradoria-Geral do Municipio
Coordenadoria de Licita¢des e Contratos

A atuagfo consultiva do Procurador Municipal é direcionada ao assessoramento dos
gestores publicos quando os mesmos pretendem praticar determinado ato administrativo em
sentido amplo, seja na assinatura de um contrato administrativo, seja na realizagio de um

convénio, ou ainda na elaboragdo de projetos ou politicas publicas.

Conforme j4 trazido alhures, a fungdo do Procurador nesta atividade & de analisar a
viabilidade juridica de determinada providéncia almejada, avaliando a ampla juridicidade da

mesma, deixando para o gestor a andlise da conveniéncia e oportunidade da adocio de

uma determinada medida.

Dentro da divergéncia doutrindria, despontam duas correntes como principais: a primeira
diz que o parecer ¢ um ato da administragio consultiva (corrente encabegada por Celso
Antbnio Bandeira de Mello) e segunda diz que o parecer ¢ um ato enunciativo (corrente

encabegada por Maria Silvia Zanella Di Pietro).

Para a primeira corrente — parecer como ato da administragdo consultiva — o parecer € ato
que visa informar o gestor, sugerir uma providéncia administrativa a ser estabelecida pelo
dirigente competente, elucidar uma questio juridica existente. Transcrevendo trecho da obra

de Celso Antbnio Bandeira de Mello, o autor ensina da seguinte forma:

“(...) o parecer ndo ¢é ato administrativo, sendo, quando muito, ato de administragdo
consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a
serem estabelecidas nos atos de administragdo ativa.” (MELLO, 2001, p. 377)

Ja para a segunda corrente — parecer como um ato enunciativo — o parecer juridico é
aquele ato pelo qual a Administragio Publica somente atesta ou reconhece determinada
situagdo de fato ou de direito, mas ndo tem a aptiddo para, por si sd, produzirem efeitos

juridicos.

Esta segunda corrente ¢ majoritaria na doutrina nacional — Maria Silvia Zanella Di Pietro,
José dos Santos Carvalho Filho, Adilson de Abreu Dallari — cabendo trazer trecho da obra de

José dos Santos Carvalho Filho sobre o tema:

“(...) 0 agente a quem incumbe opinar ndo tem o poder decisorio sobre a matéria
que lhe é submetida, visto que coisas diversas sdo opinar e decidir”. (CARVALHO
FILHO, 2007, p. 134).

Desse dissenso doutrindrio é possivel chegar a uma conclusdo que unifica ambas: 1]

parecer juridico, em regra, ¢ um mero ato _opinativo que nio produz efeitos juridicos e
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por isso ndo pode ser tido como ato administrativo. O parecer juridico ¢ uma manifestagio

que integra o procedimento administrativo que culminard com a expedigdo de um ato
administrativo. Note-se entfdo que ambas as correntes, ndo obstante as diferengas expostas,

convergem para um mesmo ponto, a de que o parecer juridico n3o é um ato administrativo.

Igualmente, Supremo Tribunal Federal tem o entendimento firmado no sentido de que o
parecer juridico nfo € ato administrativo, mas sim opinifio emitida pelo operador do direito,

apreciagdo técnica que guiara o gestor na hora de decidir.

Outro ponto importante referente ao parecer juridico € no tocante & classificagdo. Aqui
respaldamo-nos em julgado do Supremo Tribunal Federal, muito claro sobre o tema, que no
Mandado de Seguranga n° 24.631/DF', de relatoria do Min. Joaquim Barbosa, classificou os

pareceres da em facultativos, obrigatérios e vinculantes.

Os pareceres facultativos nfo possuem o condo de vincular a autoridade administrativa e
sua solicitagio constitui opgdo do gestor. Nos obrigatérios, a autoridade administrativa fica
obrigada a solicitar emiss&o de parecer pela consultoria juridica, mas a opinido ali emitida ndo
condiciona a forma de agir do administrador. J4 nos pareceres vinculantes, o administrador ¢
obrigado a solicitar a emiss&io do parecer, ficando condicionado a ele, s6 podendo decidir na

forma proposta pelo parecer.

Neste sentido, trazemos trecho da decisdo do Supremo Tribunal Federal:

“Salientando, inicialmente, que a obrigatoriedade ou ndo da consulta tem influéncia
decisiva na fixagio da natureza do parecer, fez-se a distingdo entre trés hipéteses de
consulta: 1. a facultativa, na qual a autoridade administrativa nfo se vincularia a
consulta emitida; 2. aobrigatéria, na qual a autoridade administrativa ficaria
obrigada a realizar o ato tal como submetido a consultoria, com parecer favordvel ou
ndo, podendo agir de forma diversa ap6s emissgo de novo parecer; ¢ 3. vinculante,
na qual a lei estabeleceria a obrigag#io de ‘decidir 4 luz de parecer vinculante’, nfo
podendo o administrador decidir senfo nos termos da conclusdo do parecer ou,
entdo, nfo decidir.” (MS n° 24.631/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa)

Cumpre-nos alertar que a natureza juridica do parecer sera dada conforme a lei, ou seja,
caso haja dispositivo que imponha a necessidade de parecer para pratica do ato, este parecer
sera obrigatério. Na hipdtese de impor-se qué 0 administrador pratique o ato nos estritos
termos do parecer juridico, este sera vinculante. Contudo, caso nada esteja previsto, o parecer

sera facultativo.

! http://portal.stf.jus.br/ rocessos/detalhe.asp?incidente=2159173
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Desta forma, como niio h4d previsio legal que imponha a emissio de parecer juridico

no presente caso, este possui o condéo facultativo, niio vinculando o consulente aos seus

termos, que poders dele discordar e agir de modo contrario, desde que o faca de forma

expressa e fundamentada, trazendo suas razées pela atuacio de forma diversa.

Ainda quanto & emisséo de parecer juridico, é importante ressaltar que a analise legal que

se segue “restringe-se a parte juridica e formal do instrumento, niio abrangendo a parte

técnica dos mesmos.” % Isto porque, os aspectos técnicos do certame s&o de responsabilidade

do 6rgéo demandante, naquilo que se insere no &mbito de sua competéncia, submetendo-se a

exame pelos 6rgéos de controle interno e externo existentes.

Assim, toda a verificagdo desta Procuradoria Juridica tem por base as informagdes
-
prestadas e a documentagdio encaminhada pelos 6rgdos competentes e especializados da

Administragdo Publica.

Neste interim, cumpre a esta Procuradoria partir do pressuposto de que as autoridades
competentes valeram-se da aplicagdo dos conhecimentos técnicos especificos imprescindiveis,
tanto para a identificagdo das necessidades da Administragdo Publica Municipal, quanto para
o cumprimento dos pardmetros legais impostos pelas normas de Direito Piblico que

conformam o ordenamento juridico patrio.

A presuncdo, neste sentido, ¢ que as especificagdes técnicas autuadas no presente
processo partiram de pardmetros objetivos. E este o caso do detalhamento do objeto da

contratagdo, suas caracteristicas, requisitos e preco estimado.

No que diz respeito as préticas administrativas, este parecer restringe-se td0 somente a
apresenta¢do de caréter indicativo destas, eis tratar-se de matéria cuja competéncia cabe a
discricionariedade do gestor publico, no estabelecimento dos fluxos internos da administrag#o

de determinado Orggo Publico, ou Unidade Administrativa.

Nesta toada, apresentar-se-a tio somente aqueles delincamentos que estabelecem as
balizas juridicas para atuago do gestor publico, sempre em respeito aos principios que regem

a Administragéo Ptblica, em especial o Principio da Legalidade.

Tolosa Filho, Benedito de Licitacdes: Comentérios, teoria e prética: Lei n® 8.666/93. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p.
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reproduz-se trecho extraido do Parecer Referencial n°

001/2018/IFC/PGF/AGU, NUP: 00818.000001/2016-15, proveniente da Advocacia Geral da

Unido (AGU).

1.Cumpre assinalar que o escopo desta manifestago juridica referencial é orientar o

Gestor Publico quanto as exigéncias legais para a pratica do ato administrativo sob o
aspecto juridico-formal.
Isso porque foge & competéncia legal desta Procuradoria examinar aspectos técnicos,

orcamentdrios e de mérito, inclusive a veracidade das declaracdes/documentos
carreados aos autos aos quais este parecer referencial serd juntado (se for pertinente,
a juizo do Gestor); portanto, cabe ao Gestor decidir se os elementos encartados
nos autos_atendem ao interesse publico e aos principios constitucionais da
Administracdo Publica, pois como afirmava Seabra Fagundes “administrar é
aplicar_a lei de oficio”. Portanto, até prova em contrdrio, reputam-se verazes os
documentos carreados aos autos, cabendo ao Gestor diligenciar sobre a
confiabilidade dessa documentacio (...).

2. O exame deve se ater somente aos aspectos formais, pois os elementos
encartados nos autos, aos quais poderd ser aplicado e juntado este parecer
referencial, decorrem de atos administrativos, os quais gozam de presungdo de
legalidade e veracidade, assim, neles somos obrigados a acreditar até prova em
contrario — presungfo iuris tantum (...) .

3. Ademais, a Procuradoria ndio dispde de efetivo humano, estrutura administrativa
ou competéncia legal para realizar diligéncias investigatérias, dependendo, sempre,
de provocacdo para conhecer de questdes juridicas afetas 3 economia da entidade
assessorada, forte no principio da legalidade e no da segregacdo de funcdes. (...)
Ademais, caso adentre em questdo juridica que possa ter reflexo significativo em
aspecto técnico deve apontar e esclarecer qual a situagfio juridica existente que
autoriza sua manifestagdo naquele ponto.”

4. Nem mesmo o Poder Judicidrio, por sua mais alta Corte, incursiona no mérito
administrativo. Precedente: “...(...)...0 exame dos atos administrativos no 4mbito do
Poder Judicidrio se circunscreve a legalidade e & observancia das garantias do
contraditério e da ampla defesa, sendo insindicAvel o meérito do ato
administrativo....(...)...” — Trecho do v. Acérddo no MS 31.068 — Distrito Federal.
Relator Exmo. Ministro LUIZ FUX - STF - 21/06/2016, disponivel em
www.stf.jus.br.

(.

Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos

fundamentos juridicos, (...)

6. Sem embargo, persistindo_ddvida juridica, deve ser suscitada a esta

Procuradoria. Sendo a divida de outra natureza (quanto a aspectos de gestio,
conveniéncia e oportunidade, questdes orcamentarias, cientfficas, veracidade de

documentos), deve o Gestor utilizar dos outros meios de que dispée, inclusive,
comissGes _de experts para emitir laudos _técnico-cientificos que forem
pertinentes, uma vez que nfio é competéncia legal desta realizar diligéncias ou
agir de oficio, por falta de competéncia legal (falta, inclusive, de meios, eis que a
AGU nio disponibiliza apoio especializado como s6i acontecer em outras carreiras
Jurfdicas, inclusive da prépria AGU).

3 AGU. Parecer Referencial n° 001/2018/IFC/PGF/AGU. NUP. 00818.000001/2016-15. Disponivel em: htips://ifc.edu.br/wp-
content/uploads/2018/04/PARECER-REFERENCIAL-COM PRAS-PREGAO-COM-QU-SEM-SRP-ABRIL-2018-1.pdf

Acesso em 31 de marco de 2021.
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Por fim, & vélido registrar novamente que néo cabe a este 6rgio juridico imiscuir-se no
mérito do ato administrativo, avaliando a conveniéncia e oportunidade do ato
administrativo que se pretende realizar, bem como ndo lhe compete conferir a corregio

» . -~ . . , oA « 4
técnica de declaracgdes profissionais de outras areas da ciéncia’.

Assim, no desempenho da fungfio de assessoramento deste o6rgdo juridico, cumpre

alertar a autoridade administrativa sobre a importincia da devida motivacio de seus

atos, na medida em _que recaira sobre ela a responsabilidade acerca da oportunidade e

conveniéncia na escolha do objeto e do seu planejamento que melhor atendem ao

interesse publico e ao dever de boa administracio.

II. 2 - DA ANULACAO PARCIAL DO PROCEDIMENTO LICITATORIO 057/2021 E
DA ANULACAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVO 035/2021, 036/2021 E
077/2021

Apbs a desisténcia da licitante vencedora Ibiza Construtora LTDA.- EPP, a 22 colocada no

certame — Construtora Paraopeba — foi declarada vencedora e, desta forma, lavrada uma nova

Ata de Registro de Pregos.

4Conforme Informativo n. 952 do Supremo Tribunal Federal (grifou-se):

“Segunda Turma, por maioria, concedeu a ordem de habeas corpus de oficio para determinar o trancamento da agdo penal
movida contra o paciente, por ter, na qualidade de assessor juridico, emitido parecer em um processo licitatorio supostamente
fraudulento, além de ter assinado o contrato formalizado. De acordo com a inicial acusatoria, o paciente detinha fungdo
vinculada a administragdo de municipio, que lhe obrigava a fiscalizar a regularidade de dispensa de licitagdo ¢ do contrato
firmado para esse fim. Ele teria agido dolosamente ao reputar a celebragio do contrato como de cariter emergencial, embora
ndo o fosse, de modo a beneficiar a empresa contratada. A Turma considerou que ndo se pode exigir do assessor juridico
conhecimento técnico de todas as 4reas e no apenas do Direito. No processo licitatério, nio compete & assessoria juridica
averiguar se esta presente a causa de emergencialidade, mas apenas se hé, nos autos, decreto que a reconhega. Sua fungio é
zelar pela lisura sob o aspecto formal do processo, de maneira a atuar como verdadeiro fiscal de formalidades,
somente. Além disso, a deniincia ndo menciona suposta vantagem que o paciente teria obtido no exercicio de suas fungdes,
tampouco se o parecer teria sido emitido com a intengéo de causar dahos ao erdrio. Nesse sentido, o denunciado poderia ser
responsabilizado criminalmente nio pela pura emissao do parecer, mas pela sua participagdo ativa no esquema criminoso, de
modo a se beneficiar dele. A jurisprudéncia da Corte, inclusive, ¢ firme no sentido de que o parecer puramente
consultivo ndio gera responsabilizagio do seu autor. Ademais, ¢ vedada a responsabilizagdo penal objetiva, sem
comprovagdo de dolo ou culpa. Nesse sentido, a configuragio da tipicidade material dos crimes em questdio exige a
comprovagdo de prejuizo ao erério e de finalidade especifica de favorecimento indevido. Por fim, destacou que a atuacfo de
advogado é resguardada pela ordem constitucional. Assim, eventual responsabilizagdo penal apenas se justifica em caso
de indicagdo de circunstancias concretas que o vinculem, subjetivamente, ao propésito delitivo. Vencido o ministro Edson
Fachin, que ndo concedeu a ordem por ndo encontrar elementos suficientes para trancar a a¢do penal. HC 171576/RS, rel.
Min. Gilmar Mendes, julgamento em 17.9.2019. HC-171576)". Disponifvel em:
<http://www.stf jus.br/portal/jurisprudencia/listar] urisprudencia.asp?s1=%28171576%2EPROC%2E%29& base=baselnforma
tivo&url=http:/tinyurl.com/y5jz0951>.
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No entanto, a 2% colocada foi declarada vencedora sem a observancia dos incisos III, IV e

V do art.43 da Lei Federal n° 8.666/93, que transcrevemos:

Art. 43. A licitaglio serd processada e julgada com observincia dos seguintes
procedimentos:

Il - abertura dos envelopes contendo as propostas dos concorrentes habilitados,
desde que transcorrido o prazo sem interposi¢io de recurso, ou tenha havido
desisténcia expressa, ou ap6s o julgamento dos recursos interpostos;

IV - verificacdio da conformidade de cada proposta com os requisitos do_edital
¢, conforme o caso, com os precos correntes no mercado ou fixados por érgio
oficial competente, ou ainda com os constantes do sistema de registro de precos,
os quais deverdo ser devidamente registrados na ata de julgamento, procedendo-se &
desclassificagdo das propostas desconformes ou incompativeis;

V - julgamento e classificacfio_das propostas de acordo com os critérios de
avaliaciio constantes do edital;

A ilegalidade, reconhecida pela Comissdo Permanente de Licitagdo, esta, justamente, no
fato de que, quando declarada a desisténcia da 1* colocada, deveria ter sido feita a andlise da
proposta e das condiges de habilitagdo da 2* colocada — Construtora Paraopeba — nos termos

do art. 43, antes que se procedesse & declaragdo de ser ela a licitante vencedora.

No caso em tela, inclusive, a ilegalidade perpassa pela verificagdo da proposta ofertada
pela Construtora Paraopeba quanto aos requisitos do edital e a conformidade com os precos
praticados no mercado comum, sendo alegada a inexequibilidade dessa proposta quanto a

valores e execugdo.

I1.2.1 - DA POSSIBILIDADE DE ANULACAO PARCIAL DO PROCEDIMENTO
LICITATORIO POR VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE, DA
VINCULACAO AO INSTRUMENTO CONVOCATORIO E DA IGUALDADE

ENTRE OS LICITANTES

O principio da legalidade ¢ de extrema relevancia em matéria de licitacdo, pois esta

constitui um procedimento inteiramente vinculado 4 lei; uma vez que todas as suas fases estdo

rigorosamente disciplinadas na Lei n° 8.666/93.

Isso implica em um direito piblico subjetivo dos licitantes 4 fiel observancia do pertinente
procedimento estabelecido na lei. Tratando-se de direito publico subjetivo, o licitante que se

sentir lesado pela inobservéncia da norma pode impugnar judicialmente o procedimento.

————_-;_—-_~—__——_——“—————_——~_-_—___
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Observando esse principio, a Administragdo s6 pode fazer aquilo que a lei autoriza ou

determina, estando, assim, totalmente subordinada a ela.

Toda atuagdo da Administragdo Publica esta estritamente vinculada a lei e, na licitagdo,
essa vinculagdo a lei ¢ complementada pela vinculagio ao instrumento convocatério. A
discricionariedade da Administragdo restringe-se a configuracio do certame. A ela incumbe

determinar todas as condi¢des da disputa antes de seu inicio e as escolhas por ela realizadas

vinculam tanto a autoridade quanto os participantes do certame.

. . ~ . ;. . em 5
A respeito da vinculagdo ao instrumento convocatério o Tribunal de Contas da Unifio

estabelece que:

O edital € a lei interna do processo de licitagdo, vinculando aos seus termos tanto a
Administragdo Puablica como os licitantes. Nfo seria aceitivel que a
Administracdo fixasse no edital a forma e o modo de participacfio dos licitantes
¢, no decorrer do processo ou na realizacio do julgamento, se afastasse do
estabelecido. Ou _ainda, que aceitasse de apenas um dos participantes a
apresentaciio de proposta em desacordo com o estabelecido.

Quando h4 inobservancia & Lei e ao instrumento convocatério, além de violado o
Principio da Legalidade, ainda sdo violados outros principios regentes da atuagio da
Administragéio Publica, principalmente o principio da igualdade entre os licitantes (isonomia),
que além de principio explicito da licitagdo é um de seus objetivos, como dispde o art. 3° da
Lei 8.666/93.

Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella di Pietro®, de forma brilhante, leciona:

Quando a Administragdo estabelece, no edital ou na carta-convite, as condiges para
participar da licitagdo e as clausulas essenciais do futuro contrato, os interessados
apresentarfo suas propostas com base nesses elementos; ora, se for aceita proposta

ou celebrado contrato com desrespeito as condicdes previamente estabelecidas,
burlados estarfio os principios da licitacdo, em especial o0 da igualdade entre os

licitantes, pois aquele que se prendeu aos termos do edital poderi ser
prejudicado pela melhor proposta apresentada por outro licitante que os
desrespeitou. Também estariam descumpridos os principios da publicidade, da livre
competi¢do e do julgamento objetivo com base em critérios fixados no edital.

O controle de legalidade de um ato administrativo, entfo, nfio deve se pautar apenas na

aplicag8o da lei ao caso concreto, mas também das regras constitucionais, permitindo-se que

5 TCU. ACORDAO 3474/2006, 1* Camara, Rel. Min. Valmir Campelo. Sessdo 28/11/2006. Disponivel em:
httns://pesquisa.aops,tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/KEY%ZS3AACORDAO-COMPLETO-
30323/DTRELEVANCIA%2520desc/0/sinonimos%253Dfalse. Acesso em 16/06/2021.

°DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.P.775 ¢ 776
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esse controle se dé em face de qualquer espécie normativa, inclusive para realizar aplicagéo

de principios e regras constitucionais.

Assim, o ato administrativo deve se conformar com principios como a razoabilidade, a
proporcionalidade, a eficiéncia, além de principios que estejam explicitos ou implicitos no

texto constitucional,

A respeito da observéancia do Principio da Legalidade na licitagio, O Superior Tribunal

de Justiga’ assim se manifestou:

A administragdo publica submete-se de forma rigorosa ao principio da legalidade
administrativa, ndo_lhe sendo licito entabular contrato administrativo sem

observincia das normas legais pertinentes com o objeto dessa contrataciio, sob
pena, inclusive, de nulidade do contrato (...).

Por todo o exposto, a Concorréncia Publica para Registro de Pregos n° 057/2020, apds o

ato de desisténcia da licitante vencedora é eivada de vicios insandveis que implicam a

necessidade de anula¢iio parcial do referido procedimento licitatério no exercicio do

poder de autotutela da Administracdo Piblica, como se passa a demonstrar.

Quando verificada a ocorréncia de qualquer ilegalidade, que néio possa ser suprida sem
prejuizo das partes, deve ocorrer a anulagio a qualquer tempo. Destaque-se que, tendo em
vista a consecugdo do principio da juridicidade, a anulagdo pode ter como fundamento o

descumprimento de principios licitatérios, como ocorre no presente caso.

E oportuno registrar que a nulidade da licitagdo pode ocorrer apés a adjudicagdo do
objeto ao licitante vencedor e, uma vez declarada, induz  nulidade do contrato (art. 49, § 2.°,
da Lei 8.666/93).

E preciso, contudo, anular todo o procedimento licitatério quando o vicio insandvel que o

inquinou se deu ap6s a homologagio, tendo corrido todo o procedimento de forma legal?

A resposta a esse questionamento € nfo. E possivel que a anulacio seja parcial e que se

aproveitem os atos praticados regularmente. Nesse sentido entende o Tribunal de Contas

da Unizo®:

7 STJ. REsp 769.878/MG, 2 Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, j. em 06.09.2007, DJ de 26.09.2007

8 TCU. Acoérdao 33442012, Plenario, Rel. Min. Ana Arraes. Disponivel em:
https://nesquisa.anps.tcu.,qov.br/#/documento/acordao-completo/ *KEY%253AACORDAQ-COMPLETO-
1256480/DTRELEVANCIA%2520desc/0/sinonimos%253Dfalse. Acesso em 21/06/2021
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Importa frisar que a possibilidade de anulacfio parcial de procedimento
licitatério eivado por vicio insandvel, aproveitando-se os atos praticados
regularmente, tem sido admitida na jurisprudéncia. Este tribunal j& exarou
determinagdes no sentido de que fossem adotadas medidas visando a anulaciio de
atos constituintes de licita¢do e o seu refazimento, a_partir da fase em que
ocorreu o vicio identificado, ainda que a licitacdo j4 houvesse sido encerrada e o
contrato assinado. E o caso dos AC 267/2006 — Plenario e 2.389/2006 — Plenario.

(...) com a nulidade das desclassificacées por_inexequibilidade, impde-se a
anulacdo dos atos que se seguiram e a ilegalidade da avenca, eis que viciada
desde a sua origem (...) Retorna-se-4, por conseguinte, 2 fase de julgamento das
propostas que, reajustadas pelos parimetros definidos no instrumento
convocatério, subsidiardo exame da Petrobras acerca da regularidade dos valores
oferecidos e permitirio que, motivadamente, a vencedora do certame seja escolhida.

E facultado ao gestor, no exercicio do poder discricionario, anular todo o procedimento
licitatério, nos termos do art. 49 da Lei 8.666/1993, ou invalidar apenas os atos insuscetiveis
de aproveitamento e retomar o certame do momento imediatamente anterior ao ato ilegal, em
analogia ao art. 4°, inciso XIX, da Lei 10.520/2002, aproveitando-se parte dos atos nela
praticados — os atos isentos de vicio — e diminuindo o comprometimento das atividades

essenciais de quem contrata’.

O aproveitamento de atos que ndo sdo inquinados por vicios insanéveis, tanto quanto
possivel, concretiza a aplicag@io de principios basilares da Administragdo como o principio da
eficiéncia sob o prisma da economicidade, tudo isso, claro, feito em estrita observéncia ao

principio da legalidade.

Em muito o caso do Acérddo 3344/2012 do Plendrio do TCU se assemelha 2 situagdo
presente no caso em andlise, uma vez que foi alegada a inexequibilidade da proposta da
Construtora Paraopeba. A alegagfo da licitante Construtora Marins foi, inclusive, endossada
pela Comissdo Permanente de Licitagdo, que, a fim de garantir que nenhuma irregularidade ou
injustiga fosse cometida, solicitou & Construtora Paraopeba documentag&o que comprovasse o

oposto, tendo sido negado o atendimento a solicitagéo.

Ora, tendo havido o descumprimento da Lei quanto & verificagdo de habilitagdo da
proposta da Construtora Paraopeba e restando demonstrado pelos orgdos técnicos

competentes a inexequibilidade de sua proposta (fls. 3582 a 3588), deve-se declarar a

anulacdo parcial da Concorréncia Piliblica SRP 057/2020, determinando o retorno a fase

° TCU. Acérdio 3092/2014-Plenéario Bruno Dantas 12/11/2014. Disponivel em:
hitps:/pesquisa.apps.teu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/ KEY%253AACORDAO-COMPLETO-
1332258/ DTRELEVANCIA%2520desc/0/sinonimos%253Dfalse. Acesso em 21/06/2021
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imediatamente posterior 3 declaracio de desisténcia da Licitante Ibiza Construtora
Ltda.— EPP.

Por fim, e de suma importincia, destaque-se que o_vicio na licitacio acarreta, em

principio, a invalidade de todos os atos posteriores, inclusive do contrato administrativo.

Isso porque ha vinculo logico-juridico entre a licitagdo e o contrato. Portanto, se o vicio se
revelar tardiamente produzird, automaticamente, reflexos sobre o contrato j& firmado.
Ressalta-se que a proclamag8io do vicio em momento posterior 4 assinatura do contrato ndo

impede o desfazimento deste altimo.

Assim, a_Secretaria_Gestora do contrato deve declarar a anulacio dos Contratos

035/2021, 036/2021 e 077/2021, pondo fim a relacio juridico-contratual existente entre o

Municipio de Santa Luzia e a Construtora Paraopeba.

»

I1.2.2 - DA IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DE CONVALIDACAO DO ATO QUE
DECLAROU A CONSTRUTORA PARAOPEBA COMO VENCEDORA DO
CERTAME

A convalidag¢do ou também denominada sanatéria é o salvamento do ato administrativo

que apresenta vicios sanaveis, produzindo efeitos retroativos e preservando o ato ilegal

anteriormente editado. Assim nos ensina Rafael Oliveira'®

Trata-se de hip6tese de ponderago de interesses ou principios no 4mbito do Direito
Administrativo que relativiza o dever de anulagio de atos ilegais, pois a
convalidagdo pressupée a ponderagio entre o principio da legalidade e outros
principios igualmente constitucionais (seguranca juridica, boa-fé, confianca
legitima etc.). A pluralidade de principios constitucionais, que convivem ao lado
do principio da legalidade, demonstra que os vicios de legalidade podem ser
relativizados ou superados a partir da_invocacio de outros principios
constitucionais que exigem a permanéncia do ato, mesmo viciado, no mundo
juridico. Vale dizer: a juridicidade do ato administrativo nio pressupde apenas
0 respeito & lei, mas ao ordenamento juridico em sua integralidade, Em
determinadas situacdes, a partir da interpretaciio sistematica do ordenamento
juridico, a anulacdo do ato, por ilegalidade, pode ser mais prejudicial que a sua
convalidacdo.(grifamos)

Apesar de ser um instituto permitido pela legislagdo e pela jurisprudéncia patria nem

sempre € possivel convalidar um ato ilegal. A Administragio Publica, quando diante da

10 OLIVEIRA, Rafael Carvaho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. rev., atual.e ampl. — Rio de Janeiro: Forense.
Sédo Paulo: Método, 2017. P. 449
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possibilidade de sanatéria, deve se atentar ao tipo de vicio que inquina o ato, pois somente os

vicios sanaveis sdo passiveis de convalidacio.

Os vicios sanéveis, que admitem convalidagfo, sdo aqueles relacionados 3 competéncia,

a forma (inclusive vicios formais no procedimento administrativo) e ao objeto, quando

este ultimo for plirimo (quando o ato possuir mais de um obieto)I L

A distingdo entre vicios sandveis e insanaveis para fins de convalidagio do ato

administrativo foi consagrada no art. 55 da Lei 9.784/1999 que dispde:

Em decisdo na qual se evidencie nfio acarretarem lesdio ao interesse piiblico nem
prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sandveis poderdo ser
convalidados pela propria Administragdo.

Néo se pode olvidar que, além dos vicios sandveis, a convalidagdo pressupde a

inexisténcia de lesdo ao interesse publico, bem como a auséncia de prejuizos a terceiros.

No caso em andlise, tem-se um vicio de forma — a declaragdo da 2* colocada como
vencedora do certame sem a andlise da proposta e dos documentos para habilitagio nos
termos da Lei de LicitagBes. Esse vicio seria, inicialmente, sandvel, tanto que a Comissdo

Permanente de LicitagSes assim argumentou e agiu para que fosse corrigido.

Ocorre que, no decorrer do certame, outros vicios foram cometidos — violagdo a
legalidade, ao instrumento convocatdrio, & isonomia, além da inexequibilidade da proposta
apresentada pela Construtora Paraopeba - maculando a escolha da 2% colocada como apta a

substituir a licitante vencedora que desistiu, eivando, assim, o ato administrativo com vicio

na finalidade, esse, por sua vez, insandvel.

A finalidade do ato € aquela que a lei indica explicita ou implicitamente. E o resultado que

a administragdo deseja com a pratica do ato.

No caso da Licitagdo, a finalidade desse procedimento ¢ justamente, buscar sempre a
melhor proposta estimulando a competitividade entre os concorrentes, oferecendo iguais
condig@es entre eles e, desta forma, garantir a isonomia desde que os licitantes preencham os

requisitos previamente estabelecidos no instrumento convocatério.

! OLIVEIRA, Rafael Carvaho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. rev., atual.e ampl. - Rio de Janeiro: Forense.
Sdo Paulo: Método, 2017.P. 450
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Néo bastasse o vicio na finalidade — uma vez que a proposta da Paraopeba néo cumpre os
requisitos estabelecidos no edital e ndo se demonstra como sendo a mais vantajosa — nfio se
pode falar em convalidag8io no presente caso porque tal ato acarretaria lesdo ao interesse

publico e prejuizo aos demais licitantes.
Nesse sentido ensina Margal Justen Filho':

A consolidagdo de um estado de fato, em que n#o se possa vislumbrar prejuizo para
o interesse que a lei busca proteger, torna sem objeto a prontincia do vicio. O
desfazimento do ato, quando inocorrente prejuizo aos interesses fundamentais,
encontraria obstdculo na impossibilidade de reposicdo absoluta da situagfo fitica no
estado anterior. A proclamacfio da nulidade depende da concorréncia de dois
requisitos. Deve haver, de um lado, o vicio; de outro, deve existir o prejuizo.

Além de verificar a existéncia de um vicio sanavel e a inexisténcia de lesdo ao interesse
publico e prejuizo a terceiros, a administragdo deve verificar se existe ma-fé do particular,

pois a ma-fé também impede a convalidagfo do ato administrativo.

A Construtora Paraopeba em momento algum se mostrou disposta a sanar o vicio que
inquinou a sua adjudicagfo e posterior contratagfo, antes pelo contrério, se recusou a fornecer
documentos que ja eram exigidos pelo edital — planilhas com pregos unitérios — e agiu com
cardter nitidamente protelatério, requerendo prazo além daquele previsto no edital para o
atendimento as solicitagdes da Administragdo Publica, agindo assim em franca violagdo &

legalidade e a isonomia.

Ademais, a referida empresa, ainda apresenta proposta em que se tem a possivel existéncia

de jogo de planilhas, o que demonstra a sua ma-fé, como ser4 adiante analisado.

I1.2.3 DA INEXEQUIBILIDADE DOS PRECOS OFERTADOS E A NECESSIDADE
DE DESCLASSIFICACAO DA LICITANTE DECLARADA VENCEDORA.
Consoante o disposto no art.48 da Lei 8.666/93 — Lei de Licitagbes — as propostas que

contém pregos inexeqtifveis devem ser desclassificadas. As propostas sdo assim consideradas

2 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: Lei 8.666/1993. 18 ed. rev. atual,
¢ ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. P. 1238
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quando “ndo se revelam capazes de possibilitar a alguém uma retribuicsio financeira minima

(ou compativel) em relag@io aos encargos que tera de assumir contratualmente”.'?

O que se pretende com o disposto no referido artigo ¢, justamente, minimizar os riscos de
uma futura inexecugdo contratual, uma vez que, ao ofertar pregos muito baixos, o licitante
pode estar assumindo uma obrigagdo que ndo terad condigSes de cumprir e buscar, em
momento futuro, que esses pregos sejam revistos alegando um desequilibrio econdmico-

financeiro do contrato. Vejamos o que nos ensina Margal Justen Filho a esse respeito’*:

A exequibilidade consiste na possibilidade juridica e material da execugdo da
proposta. Isso se verifica quando sua execugdo seja licita e viavel de acordo com os
conhecimentos técnicos dominados em um certo momento. A expressdo "licita" &
utilizada em sentido amplo. Considera- se licita a proposta que concorde com o
direito. A impossibilidade juridica verifica-se quando o comportamento proposto
pelo licitante for proibido pelo direito. A inexecugio da prestagio do licitante
importaria inevitavel ilicitude.

A questdo da inexequibilidade da proposta tem sido examinada apenas sob o prisma
econdmico-financeiro. Mas ¢ evidente que a Administragio somente pode aceitar
uma proposta que se evidencie como vidvel de execugdo sob outros dngulos.
Também serd inexequivel a_proposta que, embora de execucfio tedrica vidvel,
revele- se invidvel para o caso concreto. No exame das circunstincias, verifica-
se que o licitante ndo teréd condicGes materiais de cumprir aquilo que propée.

A licitagdo ndo se destina pura e simplesmente a selecionar a proposta de menor valor
econdmico, mesmo quando adotado o tipo menor preco. Visa a selecionar a proposta de

menor valor que possa ser executada satisfatoria e adequadamente.

A repercussdo do reconhecimento da inexequibilidade de determinada proposta implica
em prejuizos dos mais diversos tanto para a Administragio Publica quanto para todos os

licitantes.

Por essa razdio, o legislador previu a possibilidade de que o licitante, antes de ser
desclassificado em raz#o de aparente preco inexequivel, tenha a possibilidade de demonstrar a

exequibilidade de sua proposta.

Tal possibilidade encontra-se prevista na parte final do art. 44, § 3° e tem aplicabilidade
pacificamente reconhecida pelo Tribunal de Contas da Unifio, conforme entendimento ja

consolidado na Stimula de n°® 262 de seguinte teor:

' MENDES, Renato Geraldo. O processo de contratagdo publica — Fases, etapas e atos. Curitiba: Zénite, 2012, p. 313
'* JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios 4 Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: Lei 8.666/1993. 18 ed. rev. atual,
e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. P.1079
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O critério definido no art. 48, inciso II, § 1°, alineas “a” e “b”, da Lei n° 8.666/93
conduz a uma presungdo relativa de inexequibilidade de pregos, devendo a
Administragdo dar 4 licitante a oportunidade de demonstrar a exequibilidade da sua
proposta.

Observando o disposto na Lei e na jurisprudéncia do Tribunal de Contas, a Administraggo
Publica de Santa Luzia convocou a Construtora Paraopeba para apresentar a composicfio

unitaria de custos, como se afere do email enviado a licitante na fl. 3589:

Tendo em vista os expressivos descontos, que a principio, indicariam
inexequibilidade da proposta e, portanto, sua desclassificagdo, vimos requerer o
envio da_composiciio_unitdria de todos os precos. Reitero que é necessirio o

envio da composicio de preco _da proposta original da empresa, aquela
utilizada para concorréncia no certame.

A Construtora Paraopeba, no entanto, se recusou a fornecer a composicio de precos

solicitada (fl. 3591), lembrando que tal composi¢o era uma exigéncia ja constante do edital e
— ndo era fato novo que demandasse tempo para ser elaborado e cumprida a solicitagio — e,
por isso, deveria ser apresentada a composi¢do unitdria de pregos que ela utilizou para

participar do certame e assim ser declarada habilitada.

Néo bastasse a recusa imotivada, a licitante requereu prazo maior que o previsto no edital
para apresentar documentagdo que ela ja deveria ter consigo, uma vez que pressupde-se sua
apresenta¢do com o envelope da proposta, o que denota o caréter protelatério desse pedido e a

ma-fé da empresa.

Desta forma, vé-se que a CPL agiu em observéncia a lei para garantir o direito da licitante
¢ também, para evitar o “jogo de planilha” que s6 visa prejudicar o interesse piblico e os

demais licitantes. O TCU" nesse sentido afirma que:

Nesse contexto, veja-se que, embora a licitagdo fosse do tipo “menor prego global”,
era dever da comisséio_exigir a planilha e realizar a_analise da conformidade

dos precos unitdrios com o mercado, consoante determinado pelo art. 40, X, c/c
art. 43, IV. Da Lei 8.666/93. Como se sabe, essa anslise objetiva evitar o “jogo de

planilha”, ou seja, o subseqgiiente aumento de quantitativos de itens com
sobrepreco, mediante aditivos contratuais, tornando o custo global da obra
superior ao de mercado

¥ TCU. Acérdio 2158/2011, 2 Cimara, Rel. Min. Augusto Sherman Cavalcanti. Disponivel em:
httns://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-comnIeto/*/KEY%Z53AACORDAO-COMPLETO-
1178778/DTRELEVANCIA%2520desc/0/sinonimos%253Dfalse. Acesso em 21/06/2021
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A respeito do denominado “jogo de planilhas”, Margal Justen Filho'® nos explica em que
consiste essa pratica, infelizmente, cada vez mais comuns nas licitagdes e que requer atengéo

do administrador publico para identificé-la e eviti-la:

O chamado “jogo de planilha” consiste em formular pregos elevados para os
quantitativos insuficientes e pregos irrelevantes para os quantitativos excessivos
previstos na planilha anexa ao edital. Isso redunda em um prego global reduzido,
que pode assegurar a vitdria ao licitante.

Ao se utilizar dessa prética, o licitante em nitida ma-fé, consegue ofertar uma proposta
comercial mais “competitiva” em relagdo aos pregos apresentados pelos demais licitantes do

certame, violando a isonomia e a competitividade da licitagfo.

Causa estranheza, além da recusa em apresentar a composigio unitaria de pregos que ja
deveria ter sido apresentada quando da proposta, o fato de a Construtora Paraopeba ofertar
descontos em diversos itens de servigos de quase 70% (setenta por cento), como € facilmente
aferivel na planilha de fls. 3583 a 3588 em que os descontos estfio, inclusive, em ordem
decrescente. Questiona-se, entfio, se ao conceder descontos td0 expressivos se a empresa

efetivamente conseguiria cumprir o avengado.
Nesse sentido, de forma brilhante, nos ensina, mais uma vez, Margal Justen Filho'”:

Admitir generalizadamente a validade de propostas de valor insuficiente pode
significar um incentivo a praticas reprovdveis. O licitante vencedor procurara
alternativas para obter resultado econdmico satisfatério. Isso envolvers a redugéo da
qualidade da prestagdo, a auséncia de pagamento dos tributos e encargos devidos, a
formulagdo de pleitos perante a Administrago e assim por diante (...) Usualmente, a
contratagdo avengada por valor insuficiente acarretard a elevacdo dos custos
administrativos de gerenciamento do contrato. Cabersd manter grande vigilincia
quanto 3 qualidade e perfeicdo do objeto executado e litigios continuos com o
particular, sempre interessado em obter uma_solucio que propicie a
reestruturaciio da contratacio. Logo, as vantagens obtidas pela Administracio
poderdio ser meramente aparentes. No final, a Administracio obterd ou um
objeto de qualidade inferior ou se deparard com problemas muito sérios no

tocante 3 execucfio do contrato.

Diante de todo o exposto, a Administragdo ndo pode admitir a formulagio de propostas
irrisorias e a tentativa de promover, ao longo do contrato, a corregio dos problemas.

Destaque-se, inclusive, que a Construtora Paraopeba, conforme descrito no e-mail a ela

' JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios i Lei de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos: Lei 8.666/1993. 18 ed. rev. atual.
¢ ampl. S#o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

' JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios 4 Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: Lei 8.666/1993. 18 ed. rev. atual.
e ampl. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.p. 1103

S A D I T D %10 17 4 M e fT . S
PARECER N° 174/2021/PGM/CLC — EMENTA: MUNICIPIO DE SANTA LUZIA ~LICITACOES E CONTRATOS — LEI

..

PUBLICOS — IRREGULARIDADES NA CONTRATACAO DA LICITANTE VENCEDORA - ANULAGAO DOS
CONTRATOS E DO PROCEDIMENTO LICITATORIO. Pagina 18 de 25

8.666/93 — SERVICOS DE DRENAGEM, RESTAURACAO DE PAVIMENTAGAO EM VIAS E LOGRADOUROS



Prefeitura Municipal de Santa Luzia - MG
Procuradoria-Geral do Municipio
Coordenadoria de Licitagdes e Contratos

encaminhado na fl. 3589, ja formulou pedido de reequilibrio econdmico-financeiro do

contrato firmado.

Sendo assim, e por haver inumeros indicios de que se trata verdadeiramente de uma
proposta inexeqiiivel e que, mesmo dada a oportunidade 4 licitante, ndo restou comprovada a
sua exeqilibilidade, a Construtora Paraopeba néio poderia ter sido declarada vencedora, pelo

contrario, deve ser desclassificada do certame.

Demonstrados entéo os vicios insanaveis do ato administrativo que declarou a Paraopeba

vencedora e também a inexequibilidade de sua proposta, deve a Concorréncia Piiblica SRP

057/2020 ser declarada parcialmente anulada e aproveitados os atos legitimos ja

praticados.

IL.3 DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E VEDACAQ AQ
ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA E O RESSARCIMENTO DAS DESPESAS

A anulagfo ndo gera, em regra, o dever de indenizar, salvo na hipdtese em que a
ilegalidade ¢ atribuida & Administragio e declarada apés a celebragdo do contrato,
promovendo-se a responsabilidade do agente que deu causa a ilegalidade (arts. 49, § 1°,¢ 59,

paragrafo Unico, da Lei).

O § 2° do artigo 49 acrescenta que a nulidade do procedimento induz a do contrato,
ficando a Administragdo obrigada a “indenizar” o contratado pelo que este houver executado
at¢ a data em que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados,

contanto que ndo lhe seja imputavel (art. 49, § 2°, combinado com art. 59, paragrafo Unico).
Assim dispde o paragrafo inico do art. 59 da Lei 8.666/93, vejamos:

Art. 59 Pardgrafo unico. A nulidade ndio exonera a Administragdo do dever de
indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em que ela for
declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que ndg lhe
seja imputdvel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu causa.

A pratica de atos viciados produz a responsabilidade civil do Estado, nos termos do art.
37, § 6° da Constituigdo Federal. O licitante nfio pode exigir a manutengdo do ato nulo ou o

respeito a seus efeitos, porém, pode pleitear que a Administragfo responda pelos efeitos

P e T P —
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nocivos da conduta viciada e exigir o pagamento daquilo que houver executado até a

declaragdo de nulidade.

A invalidade do ato juridico em que se verificou uma prestagio em beneficio do Estado
ndo legitima o enriquecimento sem causa. Caberd a restituigio do equivalente ao que o
particular executou em prol da Administragdo Publica. Se tal se verificar como impossivel, a
solugdo serd a indenizago pelo correspondente. Nesse sentido € o entendimento do Superior

Tribunal de Justica'®:

O entendimento do tribunal de origem est4 em consonincia com a jurisprudéncia
desta Corte Superior de que comprovado que os servicos foram devidamente
prestados pelo contratade, nio pode a administracio deixar de efetuar os

pagamentos, sob pena de enriquecimento ilicito.

Entretanto, o_gestor piiblico deve se atentar ao fato de o particular ter concorrido

para a consumacio do ato ilicito. Nesse caso, entendem a doutrina e a jurisprudéncia que

“cabera promover a redugfio da indenizag8o correspondente as perdas e danos sofridas, tendo

em vista uma avaliagdo sobre culpa concorrente” '°.

Como j4 citado anteriormente, percebe-se, através de uma anélise detida dos autos e
também por meio dos relatérios técnicos juntados ao processo, que a empresa nio age de boa-
fé e procura protelar a andlise da inexequibilidade de sua proposta pleiteando mais tempo e

recusando-se a fornecer documentag#o que ja deveria ter.

O particular de boa-fé, quando nio concorre para a conduta ilegal, busca, por todos os
meios, comprovar sua atuacdo licita. A possibilidade de fazé-lo foi dada amplamente a
Construtora Paraopeba, mas a empresa, em momento algum, agiu de forma a sanar qualquer

irregularidade ou comprovar a sua inexisténcia.

Entendem a doutrina e a jurisprudéncia que “verificando o defeito, ainda que para ele nao
tenha concorrido, o particular deve manifestar-se. Se ndo o fizer, atuara culposamente. Nio

poderd invocar boa-fé para o fim de obter indenizagio ampla” °

'* STJ. REsp 1.169.052, decisio monocratica, rel. Min, Napoledo Nunes Maia Filho, j. 23.11.2015, DJe de 14.12.15.

1 JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios 4 Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: Lei 8.666/1993. 18 ed. rev. atual.
¢ ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.P. 1245,

® JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios & Lei de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos: Lei 8.666/1993. 18 ed. rev. atual.

¢ ampl, Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.P. 1246.
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A despeito do ressarcimento daquilo que foi executado em prol da Administragio Publica,
a Construtora Paraopeba ndo pode pleitear indenizagdo em razo da anulagfo, tendo em vista

a inexequibilidade de sua proposta. A esse respeito o TCU?! j4 se posicionou:

12. Ademais, na hip6tese de confirmar-se a inexeqtibilidade dos pregos ofertados,
ndo poderd a contratada pleitear indenizagdo em face de eventual anulagio do
contrato, pois, segundo o bom direito, ninguém pode beneficiar-se da prépria
torpeza. Caso tenham sido ofertados precos impraticdveis com o fito de ganhar
a licitacdo e, posteriormente, intentar a revisdo contratual, fica comprovada a
ma-fé da licitante, o que lhe retira o direito a qualquer indenizacdio, em
conformidade com_as disposi¢des do parigrafo tinico do art. 59 da Lei n°
8.666/1993.

Importa ainda destacar que, quanto aos demais licitantes, nfo hi que se falar em
indenizag8o pelos prejuizos sofridos, pois, como o vicio no procedimento s6 se deu apés
homologag¢do e em razio da desisténcia da primeira colocada, todos os atos legalmente

praticados poderfo ser aproveitados, como j& se demonstrou no presente parecer.

Sendo assim, para que ndo haja enriquecimento ilicito por parte da Prefeitura Municipal,
tendo em vista que parte das obras foi executada pela Construtora Paraopeba, deve a

Administracio Publica ressarci-la_dos valores relativos aquilo que efetivamente foi

executado.

Para tanto, deve a_Construtora Paraopeba encaminhar 3 Secretaria de Obras a

medicio de corte da obra com o saldo remanescente do contrato, a fim de que o setor

técnico ateste quanto do avencado foi executado e qual o valor a ser pago a titulo de

ressarcimento.

IL. 4 DA NECESSIDADE DE SE GARANTIR O CONTRADITORIO E AMPLA SOB

pela revogacio, devem ser observados o contraditério e a ampla defesa (art. 49, § 3°, da Lei

8.666/93), além da necessaria motivaggo do ato.

PENA DE NULIDADE DO ATO ADMINISTRATIVO
No desfazimento do processo de licitagdo, seja pela anulagiio, como é o presente caso, ou y

2 TCU. Acérddo 148/2006 — Plendrio. Rel. Min. Lincoln Magalhdes da Rocha. 15/02/2006. Disponivel em:
httgs://pesguisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-comnleto/*/KEY%ZS3AACORDAO-COMPLETO-
28126/DTRELEVANCIA%2520desc/0/sinonimos%253Dfalse. Acesso em 21/06/2021
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A norma do § 3° do referido artigo 49 se completa com a do artigo 109, I, ¢, que prevé
recurso do ato de anulagéio ou revogagdo, no prazo de cinco dias uteis a contar da intimagdo
do ato ou da lavratura da ata. A esse recurso a autoridade competente pode atribuir efeito

suspensivo, com base no § 2° do mesmo dispositivo.

O principio do devido processo legal compreende um conjunto de elementos, garantidores
dos direitos fundamentais, tais como o direito & ampla defesa, ao contraditério, ao juizo

objetivo, motivado, prévio e naturalmente identificado, entre outros.

O principio do contraditério garante que além da oitiva da parte, tudo por ele apresentado
no processo, suas provas, argumentos e consideragdes, sejam levados em conta pela
autoridade administrativa, de forma que n#o seja apenas acolhido ao processo, mas que a

administra¢do faga valer sua efetividade.

Ensina a Ministra Carmem Licia®* que “o contraditério significa que a relagfo processual
forma-se, legitimamente, com a convocagdo do acusado ao processo, a fim de que se

estabelega o elo entre o quanto alegado contra ele e o que ele venha sobre isso ponderar.”

O Principio da Ampla Defesa também constitui uma consequéncia do devido processo
legal. Através deste principio é dado ao administrado o direito de conhecer o quanto se afirma
contra seus interesses, de argumentar e arrazoar (ou contra-arrazoar) oportuna e

tempestivamente, bem como de serem consideradas as razdes por ele apresentadas.

Para que possa apresentar uma defesa preparada com rigor e eficiéncia, ha de receber o
administrado todas as informagdes existentes contra ele, devendo desta forma ser intimado e

notificado regularmente.

Ressalte-se mais uma vez que a desatengdo a tais preceitos e principios pode acarretar a
nulidade absoluta da decisdo®, uma vez que o cerceamento de defesa resultard em dano
efetivo ao licitante. Ndo se trata de uma mera falha formal irrelevante para o desfecho do

feito, sendo ela, pelo contrério, suficiente para acarretar a nulidade da decisdo.

2 ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios Constitucionais do Processo Administrativo no Direito Brasileiro. Revista de
Informagdo  Legislativa. Brasilia. v. 34, n. 136, out/dez. de 1997 Pag 18. Disponivel em:
?attp://www2.senado.gov.br/bdsf/bitstream/handle/id/287/r136-0l.pdf?sequence=4. Acesso em: 10 jun. 2013,

FERRAZ, Sérgio ; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, op. cit., p. 71
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1%, vejamos:

Nesse sentido € o entendimento do ST
"Na aplicag@io das Stimulas 346 e 473 do STF, tanto a Suprema Corte, quanto este
STJ, tém adotado com cautela, a orientagfio jurisprudencial inserida nos seus
enunciados, firmando entendimento no sentido de que o Poder de a Administragfio
Publica anular ou revogar os seus proprios atos ndo é tdo absoluto, como 3s vezes se
supde, eis que, em determinadas hipdteses, hdo de ser inevitavelmente

observados os principios constitucionais da ampla_defesa e do _contraditdrio.
Isso para que ndo se venha a fomentar a prética de ato arbitririo ou a permitir

o desfazimento de situacdes regularmente constituidas, sem a observincia do

devido processo legal ou do processo administrative, quando cabivel"

Por fim, destaque-se que ao proceder a anulagdo, ainda que parcial, da Concorréncia
Publica 057/2020, deve a Administragdo atentar-se ao disposto no art. 21 da Lei de Introdugéo

ao Direito Brasileiro (Decreto-Lei 4.657/1942), nos seguintes termos:

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
decretar a invalidacfio de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa deverd indicar de modo _expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas.

Paragrafo tinico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o
caso, indicar as condigGes para que a regularizagfo ocorra de modo proporcional e
equinime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos
atingidos 6nus ou perdas que, em fungfo das peculiaridades do caso, sejam anormais
OU eXcessivos.

Eis a fundamentagdo. Passo a conclusdo.

I - CONCLUSAO

Por todo o exposto, de acordo com as informagdes do Processo Administrativo n°
136/2020, que tem a finalidade a contratagio eventual e futura de empresa especializada para
a prestagdo dos servigos de implantagdio e manutengdio de servigos de drenagem, restauragio
de pavimentagdo em vias e logradouros publicos opina-se pela ANULACAO PARCIAL
DA CONCORRENCIA PUBLICA SRP 057/2020, nos termos das Leis n° 8.666/93

determinando o retorno a fase imediatamente posterior A declaracio de desisténcia da

Ibiza Contrutora Ltda. — EPP e declarar a desclassificacio da Construtora Paraopeba

do referido certame em razio da inexequibilidade de sua proposta.
Deve ainda, a Secretaria Gestora do contrato, DECLARAR A ANULACAO DOS
CONTRATOS 035/2021, 036/2021 E 077/2021, pondo fim & relagio juridico-contratual

existente entre o0 Municipio de Santa Luzia e a Construtora Paraopeba.

24 STJ. RMS 10.673/RJ, 1 Truma., Rel. Min. Francisco Falcdo, j. em 23.05.2000, DJ de 26.06.2000.
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Tendo conta que servigos foram prestados pela Construtora Paraopeba na execugio dos

contratos supracitados, deve a Administracio Piublica ressarci-la dos valores relativos

aquilo que efetivamente foi executado.

Para tanto, deve a Construtora Paraopeba encaminhar & Secretaria de Obras a

medicdo de corte da obra com o saldo remanescente do contrato, a fim de que o setor

técnico _ateste quanto do avencado foi executado e qual o valor a ser pago a titulo de

ressarcimento.

Por fim, e ndo menos importante, uma vez declarada a anulagdo parcial do procedimento
licitatério, seja garantido o exercicio do direito fundamental ao contraditério € ampla defesa,

abrindo-se prazo para apresenta¢io de defesa aos envolvidos.

Este €, smj, o parecer.

Santa Luzia, 21 de junho de 2021.

\ix
ucla Vielra Fe
Fgc‘)turadora Municlpa\
Matricula 35.27
GLAYCIA VIFIRA FELIX
PROCURADORA MUNICIPAL — Mat. 35274

OAB/MG 127.122

De acordo. A consideragiio superior.

Mo O A Mk

Jodé Alexandre Souza de Paulo
Coordenador de Licita¢des e Contratos da PGM ~ Mat. 34873
OAB/MG 198.825
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Processo Administrativo n°: 136/2020
Modalidade: CONCORRENCIA PUBLICA SRP N° 057/2020
Solicitagdo de Compra: 1128/2020

Requisitante: SECRETARIA MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO E GESTAO DE
PESSOAS —~ SUPERINTENDENCIA DE LICITACOES E COMPRAS

Assunto: MANIFESTACAO JURIDICA A RESPEITO DA ANULACAO DO
PROCEDIMENTO  LICITATORIO Ne° 5712020 EM  RAZAO DE
IRREGULARIDADES NA CONTRATACAO DA LICITANTE VENCEDORA.

Ratifico o PARECER JURIDICO LICITACAO/CONTRATOS N. 174/2021 exarado pela
Procuradora Municipal Gléucia Vieira Félix e submetido & apreciagio do Coordenador do
Setor de Licitagdes e Contratos da Procuradoria Geral do Municipio José Alexandre Souza de

Paulo.
A considerago da Procuradora-Geral e Subprocuradora-Geral do Municipio.

Aprovamos, nos termos do artigo 32, inciso 44, da Lei Complementar Municipal n.

3.123/2010. Encaminhe-se ao consulente.

Santa Luzia, 21 de junho de 2021.

JULIANA ﬂﬁﬁ"“* A IBIRES MARIA TEREZA S
Subprocuradoxg Ho Municipio Procuradora-Geral do Municipio
0 { .
Dra. Juliana‘%ﬁ% ugill'a}kzngres OAB/MG 149.891
Subprocuradora- Geral
Municipio de Santa Luzia/MG
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