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MANIFESTACAO PRELIMINAR

Dentncia n. 1.066.489

Excelentissimo Senhor Relator,
| RELATORIO

Versam os autos acerca da denuncia de f. 01/06, instruida com os
documentos de f. 07/34v., apresentada por Finame Pecas e Servigos Eireli - ME em face
do edital do Pregao Presencial n. 005/2019, deflagrado pela Prefeitura Municipal de
Ipatinga, cujo objeto a “contratacdo de empresa para prestacdo de servicos de
manutencao preventiva e corretiva, relativa a mecanica e elétrica com fornecimento de

pecas e servigos de lanternagem para os veiculos da Secretaria Municipal de Saude
(...) (f. 11).
A unidade técnica deste Tribunal apresentou estudo as f. 108/110.
Apos, vieram os autos a este Ministério Publico de Contas.
E o relatério. Passo a me manifestar.
Il FUNDAMENTAGAO
1 Oportunidade de aditamento da dentncia pelo Ministério Publico de Contas

Necessario esclarecer que, em se tratando de manifestacdo
preliminar, cumpre ao Ministério Publico realizar analise quanto a necessidade de
aditamento do feito e das eventuais inovagcbes da unidade técnica, para, depois de
oportunizado o contraditério, emitir, enfim, parecer conclusivo. E essa a sistematica

introduzida pela Resolugéo n. 07/2009 da Corte de Contas.

Nesse sentido, cumulam-se as irregularidades tratadas no presente

feito as seguintes:

1.1 Insuficiéncia do Termo de Referéncia pela auséncia do orgamento estimado

em planilhas de quantitativos e pregos unitarios

No edital do pregao presencial em comento, f. 20v./23, ndo consta o

orcamento estimado em planilhas de quantitativos e precos unitarios.
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O orcamento é indispensavel para a previsdo orgcamentaria, prevista

no inciso Il do §2° do art. 7° da Lei n. 8.666/93, que dispde que:

Ill. as obras e os servigos somente poderao ser licitados quando houver previsao de
orcamentos que assegurem o pagamento das obrigacdes. Essa previsdo assegura
um planejamento programado dos gastos publicos, evitando inadimplemento da
Administragao.

A elaboragdo de uma planilha de estimativa de pregos unitarios, antes
da realizagéo do certame, € necessaria, pois, por meio da pesquisa de mercado, € que
se pode definir, com precisao e clareza, a estimativa do valor a ser gasto na licitagao.
Além disso, possibilita planejamento mais acertado diante das capacidades
orcamentarias do ente frente as suas necessidades.

Além disso, essa estimativa de precos, quantidades e qualidades
permitem ao orgao licitante balizar os possiveis contratados, impedindo as propostas de
precos exorbitantes e as de pregos inexequiveis, confrontados com aqueles
encontrados no mercado, e que podem comprometer a execucao dos servigos.

Na cartilha acerca das “Principais irregularidades encontradas em
editais de licitagdo — Pneus” consta a orientacao de que “A Administracao Publica tem
o dever de anexar ao edital o orcamento estimado em planilha de quantitativos e pregos
unitario e global, sendo imprescindivel a sua divulgagao aos interessados, evitando-se,
assim, tratamento desigual aos licitantes interessados” .

Tal orientagcdo encontra guarida na doutrina patria, conforme

manifestagao a seguir transcrita de Margal Justen Filho:

Deve insistir-se acerca do descabimento de a Administragdo manter em segredo o
valor de orgcamento ou pre¢co maximo. Lembre-se que um Estado Democratico de
Direito envolve o principio da transparéncia da atividade administrativa, somente se
admitindo sigilo em situagdes que ponham em risco interesses relevantes,
transcendentes. No caso, o proprio art. 44, §1°, explicitamente proibe que algum
critério relevante para julgamento (inclusive classificacdo ou desclassificacdo de
propostas) seja mantido em segredo. Depois e como ja apontou anteriormente, a
manutencdo do segredo acerca do orgcamento ou preco maximo produz o enorme
risco de reintrodugdo de praticas extremamente nocivas, adotadas antes da Lei n°
8.666/93. E que, se algum dos licitantes obtiver (ainda que indevidamente)
informagdes acerca do referido valor, podera manipular o certame, formulando
proposta proxima ao minimo admissivel. O sigilo acerca de informagao relevante, tal
como o orgamento ou pre¢go maximo, € um incentivo a praticas reprovaveis. Esse
simples risco bastaria para afastar qualquer justificativa para adotar essa praxe.?

'BRASIL. Tribunal de Contas do Estado Minas Gerais. Principais irregularidades encontradas em editais de
licitagdo - PNEUS. Belo Horizonte, 2012. Disponivel em: <https://goo.gl/LAezbJ>. Acesso em: 04 de dez.
de 2018.

2 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagées e Contratos Administrativos. 12. ed. S&o Paulo:
Dialética, p. 512.
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Joel de Menezes Niebuhr vai mais além e afirma que a auséncia de
integracdo do orcamento ao edital de licitagdo contraria o principio constitucional da

publicidade:

“Por forga constitucional, a Administracéo sujeita-se ao principio da publicidade, viés
infestavel para que todos sejam tratados com igualdade. Nesse sentido, todos os atos
praticados durante o curso do processo de licitagdo devem ser publicos,
disponibilizados a todos, para que todos sejam tratados com igualdade. A
Administragcao deve orcar corretamente, em harmonia com a realidade de mercado, e
divulgar o orcamento com o edital, aplicando-se o § 2° do art. 40 da Lei n°® 8.666/93
para todas as modalidades de licitagdo, inclusive para o pregdo. Ndo é razoavel
disponibilizar o orgamento somente para alguns, para os que o requererem. Se o
orcamento for disponibilizado — e deve sé-lo em razéo do principio da publicidade —,
que o seja para todos, como anexo obrigatério ao edital.®

Pelo exposto, nota-se a importancia do orcamento em qualquer
modalidade de licitacdo, especialmente no pregdo, modalidade largamente utilizada e
com maior simplicidade procedimental. Assim, na licitagdo ora examinada, a
insuficiéncia do termo de referéncia é irregularidade grave, que pode levar ao
comprometimento da competitividade do certame, ja que afeta diretamente a descrigéo
do objeto.

1.2 Exigéncia de qualificagao técnica sem ser para as parcelas de maior relevéancia

A exigéncia trazida no item 10.1.2, “a@”, do edital (f. 66) para fins de
comprovagao de qualificagao técnica mostra-se ofensiva ao art. 30, § 5° da Lei n.
8.666/93, bem como ao principio da proporcionalidade, notadamente em seu sentido
estrito. O referido dispositivo do edital exige a apresentagéo de atestado declaragéo de
capacidade técnica “que comprove aptidao para desempenho de atividade pertinente e

compativel com o objeto da licitacéo”.

De plano, resta evidente que a definicdo “aptiddo para desempenho
de atividade pertinente e compativel com o objeto da licitagdo” carece da precisao
necessaria para a efetivacado do principio do julgamento objetivo inscrito nos art. 3°,
caput, e 45, caput, da Lei n. 8.666/93. Esse principio impde que todos os critérios de
julgamento das propostas sejam claros, impessoais e objetivamente aferiveis, nao

sendo esse o0 caso dos autos.

Por sua vez, vale notar que a exigéncia de que as licitantes

comprovem experiéncia anterior na realizagdo de servicos compativeis com o objeto da

3 NIEBUHR, Joel de Menezes. Orgamento estimado. Curitiba: Zénite, Curitiba, 2007, p.1065.
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licitacdo encontra respaldo no art. 30, § 1°, da Lei n. 8.666/93. Entretanto, tal
comprovagao apenas pode ser exigida relativamente as parcelas de maior relevancia e

valor significativo, nos termos do § 2°, do art. 30, da citada Lei.

Assim, cabe a Administracdo Publica definir as mencionadas parcelas.
Essa escolha, porém, ndo pode ser feita arbitrariamente. Deve-se necessariamente
identificar os servigos mais complexos e diferenciados do objeto licitado. Ademais, para
fins de transparéncia e controle, a definicdo deve ser feita fundamentadamente.

Confiram-se, a propoésito, as licdes de Marcal Justen Filho:

O que se exige, no entanto, é que a identificagdo das parcelas de maior relevancia
técnica e valor significativo sejam explicitamente indicadas pela Administragao, de
modo motivado. Essa motivagao, tal como exposto, comporta pleno controle externo,
especialmente para verificar os efeitos nocivos & competigéo.*

Em virtude disso, conclui-se que a Administracao Publica deveria ter
motivado a definicdo das parcelas de maior relevancia e valor significativo do objeto

licitado.

No entanto, o que se verifica no certame em exame é que todos os
servicos licitados foram definidos como parcelas relevantes. Isso, evidentemente, torna

letra morta o art. 30, § 2°, da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.

Dessa feita, entende este Ministério Publico de Contas ser irregular a

exigéncia de atestado de capacidade técnica da forma como foi feita.

1.3 Exigéncia de comprovacao de qualificagao técnico-operacional sem exigéncia

de qualificagao técnico-profissional

O instrumento convocatdrio ora examinado, ao elencar os requisitos
para comprovagao da qualificacdo técnica, item 10.1.2, “a@”, do edital (f. 66), exige a
comprovagao de qualificagdo técnico-operacional sem também exigir a demonstracao

de qualificagao técnico-profissional.

Inicialmente, é preciso diferenciar qualificagao técnico-operacional de

qualificacao técnico-funcional. A esse respeito, ensina Margal Justen Filho que:

A quallificagao técnica operacional consiste em qualidade pertinente as empresas que
participam da licitagdo. Envolve a comprovacéo de que a empresa, como unidade

4 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagées e Contratos Administrativos. 12. ed. S&o Paulo:
Dialética, 2008, p. 417.
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juridica e econémica, participara anteriormente de contrato cujo objeto era similar ao

previsto para a contratacao almejada pela Administracéo Publica.

Por outro lado, utiliza-se a expressao “qualificagao técnica profissional” para indicar a
existéncia, nos quadros (permanentes) de uma empresa, de profissionais em cujo
acervo técnico contasse a responsabilidade pela execu¢do de obra similar aquela
pretendida pela Administragdo. [...] Veja-se que o profissional que é indicado como
“responsavel técnico” ndo &, na quase totalidade dos casos, parte da relagéo juridica.
A responsabilidade técnica é a de uma pessoa fisica — que pode ser sécia, empregada
ou contratada pela empresa que participa da contratagdo para execugéo da obra ou

servico de engenharia.

Em sintese, a qualificagdo técnica operacional € um requisito referente a empresa que
pretende executar a obra ou servigo licitados. Ja a qualificagao técnica profissional é
requisito referente as pessoas fisicas que prestam servigos a empresa licitante (ou

contratada pela Administracdo Publica).?

Importa destacar entdo que ndo ha vedagdo a exigéncia de

comprovacao de capacitacao técnico-operacional, a qual pode ser feita com fundamento

no disposto no art. 30, Il, da Lei n. 8.666/93. Nesse sentido, tem-se o seguinte julgado

do STJ®:

DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACAO. SERVICOS DE ENGENHARIA DE
GRANDE PORTE. EDITAL. REQUISITOS DE CAPACITACAO TECNICA.

COMPROVAGAO DE EXPERIENCIA ANTERIOR. POSSIBILIDADE.

1. As exigéncias tendentes a comprovar a capacitagcao técnica do interessado em
contratar com o ente publico devem ser concebidas dentro das nuangas e
particularidades que caracterizam o contrato a ser formalizado, sendo apenas de rigor

que estejam pautadas nos principios que norteiam o interesse publico.

2. Em se tratando de licitacdo de servigos de engenharia de grande porte, ndao
ha por que cogitar de ilegalidade da norma editalicia que exige a comprovagao
de experiéncia anterior em obra similar a licitada, porquanto concebida com
proposito de permitir a Administragao Publica avaliar a capacidade técnica dos
interessados em com ela contratar nos exatos termos do que prescreve a
primeira parte do inciso Il do art. 30 da Lei n. 8.666/93: "comprovagao de aptidao
para desempenho de atividade pertinente e compativel em caracteristicas,

quantidades e prazos com o objeto da licitagao [...]".

3. Ha situagdes em que as exigéncias de experiéncia anterior com a fixagdo de
quantitativos minimos sao plenamente razoaveis e justificaveis, porquanto traduzem
modo de aferir se as empresas licitantes preenchem, além dos pressupostos
operacionais propriamente ditos — vinculados ao aparelhamento e pessoal em nimero
adequado e suficiente a realizagdo da obra —, requisitos ndo menos importantes, de

ordem imaterial, relacionados com a organizacgéo e logistica empresarial.

4. A ampliagdo do universo de participantes ndo pode ser implementada
indiscriminadamente de modo a comprometer a seguranga dos contratos, o que pode

gerar graves prejuizos para o Poder Publico.
5. Recurso especial ndo-provido.

5 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 12.ed. Sao Paulo:
Dialética, 2008, p. 412.
6 REsp 295.806/SP, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA, SEGUNDA TURMA, julgado em
06/12/2005, DJ 06/03/2006 p. 275
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Ainda sobre o tema, convém destacar a seguinte licdo de Margal

Justen Filho:

[...] Excluir a possibilidade de requisitos acerca de capacitagdo técnico-operacional
conduz, em termos gerais, a colocar em risco o interesse publico. A administracdo
Publica podera contratar sujeito sem a experiéncia necessaria a execug¢ao de certo
objeto contratual. [...]

Diante disso, deve-se adotar para o art. 30 interpretagdo conforme a Constituicdo. A
auséncia de explicita referéncia, no art. 30, a requisitos de capacitacdo técnico-
operacional néo significa vedagéo a sua previsédo. A clausula de fechamento contida
no § 5° ndo se aplica a capacitagao técnico-operacional, mas a outras exigéncias. [...]
Nem seria o caso de aplicar o § 5° que proibe exigéncias ndo autorizadas por lei.
Interpretado o dispositivo de modo literal, ter-se-ia de convir com a ilegalidade da
exigéncia de capacitagao técnica operacional — tese, alias, a qual o autor se filiou no
passado. Admitindo-se, porém, que a lei admite exigéncias de capacitacéo técnica
operacional, ter-se-a de convir que tal se da através da previséo direta do préprio inc.
Il do art. 30. Ora, esse dispositivo explicitamente autoriza exigéncia anterior
‘compativel em caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da licitagao'. Ou
seja, 0 mesmo dispositivo que da supedaneo a exigéncia de qualificagcdo técnica
operacional se refere a que devera ele ser compativel em termos de quantidades,
prazo e outras caracteristicas essenciais ao objeto licitado.

Por seu turno, a comprovacao de capacidade técnico-operacional sem
a comprovacdo de capacidade técnico-profissional ndao se revela suficiente para
demonstrar que uma sociedade empresarial € apta a executar as parcelas de maior
relevancia técnica e de valor significativo do objeto licitado. Isso porque um atestado de
responsabilidade técnica fornecido em nome da sociedade empresaria, por vezes, nao
espelhara a atual experiéncia do corpo profissional desta, até porque o responsavel
técnico pelos servicos descritos em determinado atestado pode ndo mais estar
vinculado a licitante, a qual, em virtude disso, ndo demonstraria estar apta a participar

do certame. Nesse sentido, Marcal Justen Filho ensina que:

Como regra, ambos os angulos do conceito “experiéncia anterior” sdo relevantes.
Quando se trata de obras e servigos de engenharia, € muito comum a necessidade
de comprovagdo de ambos os aspectos da experiéncia anterior. Ou seja, a
Administracdo Publica somente dispora de um minimo de seguranca acerca da
idoneidade do sujeito quando obtiver comprovacéo acerca desses dois angulos da
qualificagao técnica. Nao basta para a Administragédo dispor de informagdes de que
uma certa empresa executou uma obra semelhante, no passado, se nao existirem
indicacbes de que esse licitante dispbe, em seus quadros permanentes, de um
profissional experiente. Por outro lado, € insuficiente uma certa empresa dispor em
seus quadros de profissionais experientes sem que ela prépria tivesse no passado
enfrentado o desafio de executar obra similar.8

Portanto, a clausula editalicia em apre¢co somente poderia exigir a

7 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 12. ed. Sao Paulo:
Dialética, p. 413.
8 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 12. ed. Sdo Paulo:
Dialética, p. 414.
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comprovagao de capacitagao técnico-operacional se também exigisse a demonstracao

da capacitacao técnico-profissional.
1.4 Previsao de clausula que restringe injustificadamente a competitividade

Segundo consta das f. X/X, o edital do certame, em seu item X, previu
a seguinte exigéncia:

10.1.3 QUALIFICAGAO TECNICA
[--]

b) Declaragdo de possuir os requisitos minimos para participagdo, conforme Anexo
VI:

(-]

- Possuir oficina (n&o conta escritério e area de estoque de pegas) com espaco fisico
igual ou maior que 400m? (quatrocentos metros quadrados) de area coberta,

- A medida visa garantir espaco adequado para reparo dos veiculos da Secretaria,
que é composto por um numero consideravel de veiculos, sendo alguns de maior
porte, como é o caso de ambulancias. Deve considerar ainda o numero de veiculos
que possa necessitar de manutencdo no mesmo periodo.

Vale notar que a Lei n. 8.666/1993, em seu art. 3°, § 1°, |, dispde que

é vedado:

admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagao, clausulas ou condigdes que
comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo, inclusive nos casos
de sociedades cooperativas, e estabelegam preferéncias ou distingdes em razao da
naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra circunstancia
impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato [...].

Sobre esse dispositivo, importa destacar que somente sdo vedadas
restricoes impertinentes ou irrelevantes para a obtencdo do objeto do contrato. Assim
sendo, é preciso verificar no caso concreto se a exigéncia em comento restringiu
injustificadamente a competitividade do certame. Para tanto, revela-se util langcar mao

de um exame de razoabilidade.

Segundo ligdo de Humberto Avila®, o postulado da razoabilidade pode
ser utilizado em muitos sentidos, sendo que seu emprego como congruéncia “[...] exige
a harmonizagdo das normas com suas condi¢des externas de aplicagdo.” Assim, sob
esse enfoque, “[...] a razoabilidade exige, para qualquer medida, a recorréncia a um

suporte empirico existente.”

No caso em analise, reputa-se injustificada a exigéncia realizada no

referido item do edital, ja que a dimensao do espaco fisico considerado adequado pela

9 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definigdo & aplicagéo dos principios juridicos. 13 ed., revista
e ampliada. Malheiros: Sao Paulo, 2012, p. 177
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Administragdo Publica ndo guarda nenhuma relagdo objetiva com a justificativa a seguir

declinada no proprio edital.

Verifica-se, assim, que a exigéncia em analise ndo é razoavel, razdo

pela qual a clausula do edital em comento € irregular.
2 Diligéncias necessarias a instru¢ao do processo

Tanto as irregularidades apontadas pela unidade técnica deste
Tribunal em seu estudo de f. 108/110 quanto as ora aditadas pelo Ministério Publico de

Contas podem ter levado a restricao indevida da competi¢cdo no certame em comento.

Assim sendo, revela-se necessario que seja determinado aos
responsaveis que comprovem, por meio da juntada da ata de julgamento, propostas e
outros documentos que julgar pertinentes, que a competitividade no certame em

comento, de fato, ocorreu.

Por seu turno, considerando os principios constitucionais da eficiéncia,
da razoavel duracdo do processo e do contraditério, pode esta Corte de Contas,
simultaneamente, intimar os responsaveis para que cumpram a diligéncia ora proposta,
bem como cita-los para que, caso queiram, apresentem defesa sobre os apontamentos

objeto do presente feito.

Cumpridas essas diligéncias, devera a unidade técnica deste Tribunal
realizar novo estudo conclusivo para que, em seguida, seja concedida nova vista dos

autos ao Ministério Publico de Contas.
Il CONCLUSAO

Pelo exposto, o Ministério Publico de Contas, nos termos expostos na
fundamentagdo desta manifestagdo, REQUER o aditamento do presente feito e a

realizacao de diligéncias, bem como a citagao dos responsaveis.

Belo Horizonte, 27 de agosto de 2019.

Maria Cecilia Borges
Procuradora do Ministério Publico / TCE-MG
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