ESTADO DO CEARA
PREFEITURA MUNICIPAL DE LIMOEIRO DO NORTE
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO (PGM)

PARECER

Trata-se de parecer solicitado pelo llustrissimo Senhor Secretario
de Infraestrutura e Servicos Publicos (SEINFRA), desta Prefeitura Municipal,
acerca do recurso de representacao apresentado pela licitante VAP
Construcdes Ltda., no certame 2018.2704-002/SE, cujo objeto é a execugado
de pavimentacao em paralelepipedo com rejunte em ruas da sede do
Municipio, em face da decisao proferida pela Comissao de Licitacoes e
Pregoes, que desacolheu seu recurso administrativo no sentido de manter a
empresa LAPORTE Engenharia Eirelli como vencedora da licitacao, eis que
esta apresentou a proposta de menor valor (RS 5.255.208,68), e que a
impugnacao ao atestado de capacidade técnico-operacional da vencedora
nao poderia ser provido porque alcan¢ada pelo preclusao.

Sabe-se que a licitacao é o processo administrativo por meio do
qual a Administracao Publica, obediente a isonomia, seleciona a proposta
mais vantajosa e que melhor atenda ao principio do desenvolvimento
nacional sustentavel. Ao invés de atribuir competéncia para que os agentes
publicos escolhessem os contratados de forma personalissima, o legislador
definiu que a selecao devera ser por meio de julgamento objetivo: o edital
precisa estabelecer critérios certos que permitam a habilitacao daqueles que
comprovarem ser aptos, seguidos da efetiva comparacao entre as propostas
dos diversos interessados. Se isso nao for faticamente possivel, instala-se o
dever de decretar a inexigibilidade da licitacdo e efetivar a contratacao

direta.
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Assim, a licitacao consubstancia uma sequéncia de atos e fatos
juridico-processuais destinados a pratica do seu ato final: a adjudicacao da
proposta vencedora, a permitir que o0 agente competente celebre o
respectivo contrato administrativo com o particular classificado em primeiro
lugar. Antes de cumprida essa sequéncia de atos (fase interna; edital;
esclarecimentos e impugnacdes; exame dos documentos de habilitacao;
comparagac entre os precos; recursos administrativos; homologacao) e fatos
(o decurso do tempo e o dever de instalar a fase subsequente) processuais, 0
ato de adjudicacao nao pode ser realizado e a contratacao esta proibida de
ser feita.

Por isso que a licitacao convive com o conceito juridico-processual
de preclusdo, sob seus trés aspectos ou dimensdes (cronoldgica, logica e
consumativa). A preclusao € o impedimento de que se pratique determinado
ato processual, em razao do decurso de tempo (aspecto cronoldgico ou
temporal); em razdo da pratica de ato incompativel com o0 que se pretende
praticar (aspecto logico); ou em razdo da pratica de determinado ato que
exauriu a faculdade ou o Onus processual (aspecto consumativo). Como o
processo € um caminhar para frente, exige-se que ndo retroceda. Caso
transcorra em branco o tempo previsto legislativamente para a pratica do
ato, a parte perdera a faculdade de fazé-lo (preclusao temporal). Caso a
parte declare formalmente que estd de acordo com o edital, nao podera
impugna-lo (preclusdo logica). Caso pretenda concorrer em um lote e
abdique do outro, nao podera depois pretender inovar e mistura-los
(preclusao consumativa). Tudo isso com escopo de ordem publica: permitir
que o processo avance de modo independente.

Por exemptlo, o Superior Tribunal de Justica (STJ) ja decidiu que “A
partir da publicacdo do edital de licitacdo, nasce o direito de impugnd-lo,
direito que se esvai com a aceitacGo das regras do certame.” (REsp
402.826/SP, Min. ELIANA CALMON, DJ 24/3/2003). Em outras palavras,

preclusao processual. @ :
e
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Entretanto, alguns autores, como o Professor FERNANDO VERNALHA
GUIMARAES (Licitagdo Puablica. 2° ed. Sao Paulo: Malheiros Editores),
defendem que existem alguns temas inibidores da incidéncia da preclusao.
Lecionam que ha determinadas normas de ordem publica regedoras da
licitacdo - principalmente as relativas a habilitagdo dos interessados - que
nao podem ser transpostas seja pelo decurso de tempo, seja pela pratica de
ato anterior incompativel ou que tenha exaurido o que se pretende praticar.
Para eles, as exigéncias de habilitacdo sdo de ordem publica, cujo
cumprimento nem a Administracao Publica nem os particulares podem
declinar. Isto €, aquelas normas licitatorias que definem as condicoes
minimas sem as quais a Administracao Plblica esta proibida de celebrar o
contrato administrativo. Normas cujo descumprimento consubstanciara vicio
insanavel para o certame. Afinal e como o nome ja diz, a habilitacao se
presta a permitir que aquele interessado seja apto a celebrar o contrato
definido no edital. O art. 27 da Lei 8.666/1993 (Lei das Licitacdes e dos
Contratos Administrativos) determina que sejam exigidos dos interessados a
documentacao comprobatdria da habilitacio juridica, qualificacao teécnica,
qualificacao econdmico-financeira, regularidade fiscal e trabalhista, bem
como o cumprimento ao art. 7.°, inciso XXXIll, da Constituicio Federal de
1988.

Assim exemplificam a tese que defendem: imagine uma
concorréncia em que nao tenha havido recursos administrativos contra a
habilitacdo dos licitantes. Todos foram habilitados e nenhum se valeu do
recurso previsto no art. 109, inciso I, alinea “a”, da Lei 8.666/1993. Desta
forma, pelo decurso de tempo, a licitagao seguir incélume para a fase
seguinte. Contudo, depois do julgamento das propostas de preco, os
licitantes descobrem que o classificado em primeiro lugar ja havia sido
condenado, antes da proclamagao do resultado, por explorar trabalho de
criancas menores de 14 anos (Constituicao, art. 7.°, inciso XXHI). Ou que a
comprovagao da boa situagdo financeira apresentada continha erros de

calculo, outrora nao detectados. Ou que o licitante estava em situacao.
irregular perante o Fundo de Garantia por Tempo de Ser ico (FGTS). @3 :
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Os autores que adotam essa linha de raciocinio, abracam que é
evidente que a Administracao Publica esta terminantemente proibida de
celebrar contratos com sociedades que explorem trabalho infantil, ou que
nao possuam as minimas condicbes econdmico-financeiras ou que estejam
em situacao irregular com o FGTS. A nao ser que haja ordem judicial
suspendendo os efeitos de tais irregularidades, nao ha como transpor tais
vicios dos documentos de habilitacao. Caso tenha havido a habilitacao, ela
padece de nulidade, pois se habilitou o inabilitado.

Defendem, entdo, que a preclusdo nao incide em questdes que
envolvam deveres ditos indeclinaveis da Administracao Publica e dos
licitantes. Em outras palavras, que nao ha preclusao para questdes de ordem
publica e para as nulidades absolutas, incidindo aqui o art. 53 da Lei
9.784/1999 (“A Administracdo deve anular seus proprios atos, quando
eivados de vicio de legalidade...”) e as Sumulas 346 e 473, ambas do
Supremo Tribunal Federal - STF (“A Administragdo Publica pode declarar a
nulidade dos seus préprios atos” e “A Administracdo Publica pode anular
seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque
deles ndo se originam direitos...”, respectivamente), devendo, nesse caso,
anular todos os atos juridico-processuais.

Contudo, a maior parte dos doutrinadores, fazem leitura distinta,
entendendo que, em nome do Principio da Seguranca Juridica, deve-se dar
maior estabilidade as situacdes juridicas, principalmente aquelas que
apresentam vicios de ilegalidade.

O Principio da Seguranca Juridica pode ser compreendido como
aquele que norteia todo o ordenamento juridico. Esse principio é uma das
questoes principais ao direito, assim € impossivel ver o direito sem o
principio da seguranca juridica.

A seguranga juridica &, sem duvida, um direito fundamental e seu

preenchimento valorativo, para fins de ap‘l-i:azc"%orna-se claro partindo-se
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da premissa de que a seguranga abordada ¢ a previsibilidade e a confianca
dos cidaddos nas normas presumivelmente validas, existentes no sistema
juridico e especialmente, quando este presumivelmente valido, existente no
sistema juridico e, especialmente, quando estes sentimentos sao
corroborados por reiteradas decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF).

O principio da seguranca juridica é considerado como um dos mais
importantes no que se refere a atividade humana. A esse respeito RAFAEL
RAMIRES ARAUJO VALIM (O principio da seguranca juridica no direito
administrativo brasileiro. Sao Paulo: Malheiros. 2010. p 28), afirma que

“O principio da seguranca juridica ou da estabilidade das relagdes
juridicas impede a desconstitui¢io injustificada de atos ou situagdes
juridicas, mesmo que tenha ocorrido alguma inconformidade com o
texto legal durante sua constituicio. Muitas vezes o desfazimento do ato
ou da situagdo juridica por ele criada pode ser mais prejudicial do que sua
manutengao, especialmente quanto a repercussdes na ordem social. Por isso,
ndo ha razdo para invalidar ato que tenha atingido sua finalidade, sem causar
dano algum, seja ao interesse publico, seja os direitos de terceiros.”

Assim, a importancia da seguranca juridica visa proteger as
expectativas do cidadéo, ou seja, o gestor plblico deve valer-se de praticas
passadas e dos precedentes da administracao publica, que possibilitou e
criou expectativas nos cidaddos, onde a administracao publica ira buscar

alternativas para que os atos e processos sobre seu poder seja tomado
através de decisdes especificas, consistentes, possibilitando seguranca e
boa-fé:

O Estado ¢ instrumento da sociedade e sua existéncia so tem sentido
se estiver a servi¢o de todos e de cada um. Por isso, justifica-se a confianca
que legitimamente os membros da sociedade nele depositam, nio se
admitindo que os agentes publicos possam desempenhar suas fungdes
trainde essa confianca (DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO, Mutagoes do direito publico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p.

285).
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Assim, a conjugacaoc do principio da seguranca juridica é
possibilitar aos cidadaos confianca que o gestor publico ira desempenhar
seu trabalho de forma a atender todos os anseios da sociedade na
administracdo publica. Conforme disserta CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO (Curso de Direito Administrativo. 18. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008,
p. 124-125) “o direito brasileiro propbe-se a ensejar certa estabilidade, um
minimo de certeza na regéncia da vida social e a seguranca juridica coincide

com uma das mais profundas aspiracbes do homem: a da seguranca em si

mesma”.

Feitas essas explicacdes, impende esclarecer que o recurso de
representacdo apresentado pela empresa VAP Construcdes Ltda.,
apresentada por ocasido do julgamento das propostas de precos, ataca
documento apresentado para se apreciar a habilitacdo, no caso o atestado
de capacidade técnico-operacional da empresa LAPORTE Engenharia Eirelli.

Antes de tratar desse ponto, é valido recordar que a capacidade
técnica a ser comprovada nos certames licitatérios divide-se em (1)
capacidade técnico-operacional e (2) capacidade técnico-profissional.

O r. Acérdao 1.332/2006 - Plenario, datada de 02/08/2006, do
Plenario do e. Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), proferido no Processo n.°
010.041/2006-6, diferencia bem as duas espécies:

A qualificagdo técnica abrange tanto a experiéncia empresarial quanto
a experiéncia dos profissionais que irdo executar 0 servigo. A primeira seria
a capacidade técmico-operacional, abrangendo atributos proprios da
empresa, desenvolvidos a partir do desempenho da atividade empresarial
com a conjugagdo de diferentes fatores econdmicos e de uma pluralidade de
pessoas. A segunda ¢ denominada capacidade técnico-profissional,
referindo-se a existéncia de profissionais com acervo técnico compativel
com a obra ou servi¢o de engenharia a ser licitado.

Pois bem. G @)
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O argumento de fatha do atestado técnico-operacional I) 'ﬁ%:)
estar devidamente registrado no Conselho Regional de Engenharia e
Arquitetura do Ceara (CREA/CE) com expedicao da competente ART
(Anotagao de Responsabilidade Técnica) foi oportunamente alegado no
primeiro recurso, vale dizer, no recurso administrativo contra a decisao
que habilitou a empresa LAPORTE Engenharia Eirelli, tendo sido desprovido
0 recurso, restando a VAP Constru¢des Ltda. socorrer-se ao Poder
Judiciario, 0 que nao fez até hoje.

Assim, nao poderia esse mesmo argumento, esse mesmo
fundamento, ter sido repetido em novo recurso administrativo nesse
mesmo certame licitatorio, agora na fase de julgamento das propostas de
valores, por ocorréncia da preclusdo consumativa, que se origina do fato

de ter praticado o ato, nao importa se bem ou mal; e uma vez praticado,
ndo sera possivel realiza-lo novamente.

E mesmo que possivel a apreciacao ao mérito do recurso de
representacao da empresa VAP Construcdes Ltda., o que afirmamos
somente por amor ao debate, restaria ele igualmente desprovido porque o
e. Tribunal de Contas da Unido (TCU), em 06 de dezembro de 2017,
decidiu nos autos do Processo n.° TC-022.506/2016-0 - que averiguava a
respeito de supostas irregularidades ocorridas em licitacdes nos Municipios
de lraucuba/CE e Tururu/CE (coincidentemente também obras de
pavimentacdo em ruas destas cidades) -, através do Acérdio n.°
10.362/2017 - 2.* Camara, como irregularidade a exigéncia de “certiddo

de acervo técnico da licitante registrada no CREA-CE, para efeito de

habilitacGo” exatamente porque compromete a competitividade no
certame.

Em verdade, o que a empresa VAP Construcdes Ltda. deseja é que
a LAPORTE Engenharia Eirelli seja considerada inabilitada por um motivo de

inabilitacao que, além de ndo existir no edital de lancamento do certame

licitatorio, o proprio e. TCU veda essa exigé:;ii:.f:'%\
-
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Entdo, analisados por todos os angulos, entendemos nao poder
prosperar o recurso de representacao apresentado pela VAP Construgoes
Ltda.

Vale ressaltar que o ordenador de despesa, o llustrissimo Senhor
Secretario de Infraestrutura e Servicos Piblicos (SEINFRA), tem argumentos
juridicos mais que suficientes para julgar pelo desprovimento do recurso de
representacao da empresa VAP Construcdes Ltda., inclusive em recente
decisao do e. Tribunal de Contas da Uniao, podendo acolher integralmente
este parecer, inclusive servindo de fundamento para a futura decisao,

adotando a legitima técnica de fundamentagdo referencial, quando existe
referéncia expressa as informagdes e razbes prestadas em parecer juridico,
incorporando, formalmente, tais manifestagdes, como entendimento

consolidado no e. Superior Tribunal de Justica (STJ):

"ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVII. ACLARATORIOS.
ACAO CAUTELAR DE PRODUCAO ANTECIPADA DE PROVA.
INTERDICAO DE ESTABELECIMENTO INDUSTRIAL. MOTIVACAO
PER RELATIONEM . POSSIBILIDADE. PRECEDENTES.

1. E legitima a adogio da técnica de fundamentagiio referencial (per
relationem), utilizada quando hd expressa alusio a decisum anterior ou
parecer do Ministério Publico, incorporando, formalmente, tais
manifestagbes ao ato jurisdicional. (REsp 1263045/PR, Rel. Ministro
CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 16/02/2012, DJe
05/03/2012)

2. A via dos embargos de declaragdo ndo se prestam para promover
nova discussdo da causa, mormente quando ndo houver sido suscitado,
objetivamente, nenhum vicio que, acaso existente, possa inviabilizar a
compreensdo do julgado embargado.

3. Ademais disso, no caso em concreto, o acérddo recorrido abordou,
de forma fundamentada, todos os pontos essenciais para o deslinde da
controvérsia, conforme se pode verificar as fls. 366/368 dos autos.

4. Embargos de declaragdio rejeitados"

(EDcl no AgRg no AREsp 94.942/MG, Rel. Ministro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, DJe de 14/02/2013)

"I) DIREITO ADMINISTRATIVO. DECISAO ADMINISTRATIVA.
ACOLHIMENTO ~DE PARECER NORMATIVO DO  PROCON.
POSSIBILIDADE. MOTIVACAO PER RELATIONEM. PRECEDENTES. .
DO STJ E DESTA CORTE. AUSENCIA DE OFENSA A LEI 2.181/97. -
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a) A Administracdo Publica é possibilitado adotar como_motivacio
para decidir _os_fundamentos apresentados e a solucdo proposta_em

parecer juridico proferido em relacio _ao caso, sem que isso implique
qualquer mdacula.

b) A decisiio administrativa valeu-se de motivagio por referéncia ao
Parecer Normativo n. 009/2004 do PROCON, o qual, por sua vez, contém
relatorio e fundamentagdo bastante para justificar a aplicacdo da pena de
multa.

¢) Trata-se da denominada motivacdo 'per relationem', ou_seja,
motivacdo por referéncia, mediante a qual se permite & autoridade que
profere a decisdo valer-se na integra das razoes lancadas em parecer.

2) APELO A QUE SE NEGA PROVIMENTO."

(Agravo em Recurso Especial n.° 657.957-PR, Rel. Min.
ASSUSETE MAGALHAES, trecho da decisio monocratica, DJe de
29.5.2015)

Por fim, caso algum dos licitantes em questao (VAP Construcoes
Ltda. e LAPORTE Engenharia Eirelli) se socorra ao Poder Judiciario, se a
decisdo judicial lhe for favoravel, o Ilustrissimo Senhor Secretario de
Infraestrutura e  Servicos Plblicos (SEINFRA) devera cumpri-la
integralmente, pois sua decisao administrativa foi “substituida” por uma
decisao judicial, ndo respondendo, em qualquer situacdo, por
irregularidades decorrentes disso.

Ante ao exposto, opinamos pelo DESPROVIMENTO do recurso de
representacao oferecido pela empresa VAP Construcoes Ltda.

E o parecer.

Limoeiro do Norte-CE, 20 de agosto de 2018.
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" Domi duardo Bezerra Lins, riano MarcdS Aradjo da Costa,

bprocurador Geral do Municipio Procurador Geral do Municipio.
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