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Oficio 241/2021

Pouso Alegre, 24 de setembro de 2021

Ao sr.

Bruno Dias Ferreira

Presidente da Mesa Diretora

C/C

Tiago Reis da Silva

Procurador — Departamento Juridico

Assunto: Prestacdo de informagdes sobre recurso interposto a decisdo tomada na
Sessdo Piblica do Pregéo 10/2021.

1. Na forma do § 4° do art. 109 da lei 8.666/93, venho prestar informagdes a respeito
de decisdo tomada no Pregdo 10/2021, objeto de recurso interposto pela empresa
“Augustus Terceirizagdo Ltda-ME”.

2.  Em 09 de setembro de 2021 foi aberta a sessdo publica do Pregdo, cujo objeto € a
“contratagio de empresa especializada na prestagdo de servigos de copeiragem de
forma continua nas dependéncias da CAmara Municipal, conforme as quantidades,
periodicidade, especificagdes, obrigagdes e demais condigdes previstas no edital”.

3.  Duas empresas foram devidamente credenciadas: Augustus Terceirizagdo Ltda-ME
(CNPJ 23.055.018/0001-96) ¢ RM Consultoria ¢ Administragdo de Méo de Obra
EIRELI (CNPJ 10.476.095/0001-78). Os envelopes de proposta foram abertos e, no
momento da andlise das planilhas de composig&o de custos, o Pregoeiro e a Equipe
de Apoio constataram algumas inconsisténcias nos valores finais das estimativas de
horas extras.
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4. Na forma do item 11.1 do Titulo VII do edital, por se tratar de erros materiais, de
calculo, foi concedida oportunidade a ambas as licitantes para corrigir suas
propostas, desde que mantido o valor original da proposta, na forma do item 11.1
do Titulo VII do edital (grifo meu): ‘

“11.1 A existéncia de erros materiais ou omissées nas planilhas de
custos e pregos das licitantes n3o enseja a desclassificagdo
antecipada das respectivas propostas, devendo o Pregoeiro realizar
diligéncia junto as licitantes para a devida corre¢do das falhas,
desde que nio seja alterado o valor global proposto. ”

5. A licitante RM Consultoria e Administragdo de M&o de Obra EIRELI corrigiu sua
proposta e diluiu a diferenga entre o valor corrigido e o valor original no percentual
de “LDI — Lucro e Despesas Administrativas”, despesa variavel que compde o
“Moédulo 5 — Bonificagdes e Outras Despesas” para manter o valor inicial
apresentado. A proposta, que observou os requisitos do edital, foi considerada
admissivel.

6. A licitante Augustus Terceirizagdo Ltda-ME, para compensar a diferenga entre a
planilha corrigida e o valor original da proposta apresentada e atender ao prescrito
no edital, também diminuiu custos de LDI e com uniformes. O valor alcangado, no
entanto, ndo foi suficiente para reduzir a proposta ao valor original. A licitante
propds, entdo, a redugdo do percentual de provisdes de auséncias por doenga e por
acidente de trabalho, que compdem o “Modulo 2 — Encargos Sociais e Trabalhistas”
e sdo estimativas cuja cobertura é obrigatdria nos termos do que € estipulado na
planilha de custos. Como a licitante, ap6s ter tido a oportunidade de corrigir sua
proposta e reduzir o seu valor ao valor inicial para atender ao edital, néo apresentou
alternativas nem outros elementos que pudessem comprovar que o valor inicial era
exequivel, teve sua proposta desclassificada nos termos do item 2.3 do Titulo X do
edital.

7. Em seguida houve negociagdo direta com a empresa “RM Consultoria e
Administragdo de M#o de Obra EIRELI”, que reduziu sua proposta a valor inferior
a média de mercado apurada durante a fase interna. A proposta foi considerada
aceitavel pelo Pregoeiro. A documentago de habilitagdo da empresa foi verificada
e estava de acordo com as exigéncias do edital.
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8. A licitante “Augustus Terceirizagdo Ltda-ME” manifestou intengéo de interpor
recurso para questionar a decisdo de desclassificagdo por inexequibilidade da
proposta. O Pregoeiro, assim, intimou as empresas a apresentarem razdes €
contrarrazdes no prazo e na forma do edital. Todas as ocorréncias foram registradas
em ata.

9. Em suas razdes escritas, apresentadas tempestivamente por e-mail em 13 de
setembro, a licitante Augustus Terceirizag@o Ltda-ME argumentou, em suma, que
a proposta era exequivel pelos seguintes motivos:

8.1 que o Pregoeiro desclassificou a proposta por inexequibilidade sem fundamento no
edital, em infringéncia ao principio da vinculag&o ao instrumento convocatorio;

8.2 que a provisdo para pagamento de auséncias por enfermidade ou acidente de
trabalho, objeto da redugdo que tornaria a proposta exequivel, era apenas estimativa
e poderia ser modificada e precificada de acordo com a experiéncia anterior da
empresa, pois trata-se de parcela do contrato a ser paga somente na ocorréncia de
fato gerador;

8.3 que a desclassificagdo por inexequibilidade de proposta inferior a classificada
caracterizaria dano ao erario e ato de improbidade administrativa pelo Pregoeiro.

10. Por fim, requereu a reforma da deciséo recorrida.

11. A licitante “RM Consultoria e Administragdo de M&o de Obra EIRELI” protocolou
suas contrarrazdes pessoalmente, em 20 de setembro. O encaminhamento foi
intempestivo, pois o prazo final para a apresentagdo de contrarrazdes era 17 de
setembro. A licitante aponta os erros na planilha da concorrente “Augustus
Terceirizagdo Ltda-ME” que causaram a impossibilidade de redugéo que levou a
inexequibilidade da proposta. Requereu o indeferimento do recurso.

12. Apos relatar o estado em que se encontra 0 processo, passo a prestar as informagdes
sobre a decisdo impugnada.
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13. Em primeiro lugar, chamo a atengfo para o fato de que o recurso apresentado néo
deve ser_conhecido, pois foi dirigido ao Pregoeiro e ndo ao Presidente da Mesa
Diretora, como determina o disposto no item 2.1 do Titulo XI do Edital.

“XT - RECURSOS E CONTRARRAZOES (...)

2. As razdes e respectivas contrarrazdes deverdo obedecer aos seguintes
requisitos, sob pena de ndo serem conhecidas:

2.1 ser dirigidas ao Presidente da Mesa Diretora, aos cuidados do
Pregoeiro, no prazo de 3 (trés) dias uteis, conforme estabelecido no item
1 deste Titulo; ”

14. Também é o que dispde o § 4° do art. 109 da Lei 8.666/93, c/c art. 9° da Lei
10.520/2002:

§ 42 O recurso sera dirigido a autoridade superior, por intermédio da
que praticou o ato recorrido, a qual podera reconsiderar sua decisdo, no
prazo de 5 (cinco) dias uteis, ou, nesse mesmo prazo, fazé-lo subir,
devidamente informados, devendo, neste caso, a decis@o ser proferida
dentro do prazo de 5 (cinco) dias uteis, contado do recebimento do recurso,
sob pena de responsabilidade.

15. Caso a Presidéncia da Mesa Diretora decida por receber o recurso, quanto ao
primeiro ponto levantado pelas razdes, isto €, a falta de fundamentagdo da deciséo
de inexequibilidade, trata-se, pelo contrario, de decis@o fundamentada em cléusula
do edital e modulo da planilha de composigéo de custos.

16. A clausula editalicia invocada para desclassificar a proposta, conforme registro em
ata, foi o item 2.3 do Titulo X:

2. Sera desclassificada a proposta que:
23 Apresente prego simbdlico, irrisorio ou de valor zero, incompativeis

com os precos de mercado acrescidos dos respectivos encargos,
exceto quando se referirem a materiais e instalagdes de propriedade

\ .
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do licitante, para os quais renuncie a parcela ou a totalidade da
remuneragio; ou superestimados ou manifestamente inexeqiiiveis,
assim considerados nos termos do disposto no art. 44, § 3° e art. 48, II
da Lei Federal 8.666/93. ;

17. Na expressdo de Hely Lopes Meirelles, “essa inexequibilidade se evidencia nos
pregos zero, simbolicos ou excessivamente baixos, nos prazos impraticaveis de
entrega e nas condigdes irrealizdveis de execugéo diante da realidade do mercado”
(MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e Contrato Administrativo. Editora RT:
1991, pag. 142.).

18. A Lei Federal n° 8.666, de 1993, no art. 44, § 3°, prevé a desclassificagdo de
propostas contendo pregos inexequiveis, assim considerados aqueles que “néo se
revelam capazes de possibilitar a alguém uma retribui¢do financeira minima (ou
compativel) em relagdo aos encargos que terd de assumir contratualmente”
(MENDES, Renato Geraldo. O processo de contratagdo publica — Fases, etapas e
atos. Curitiba: Z€nite, 2012, p. 313.).

19. Tal previsdo legislativa destina-se, a um s6 tempo, a: a) minimizar riscos de uma
futura inexecugéo contratual ja que o particular, ao apresentar proposta com pregos
muito baixos, pode estar assumindo obrigag@io que ndo poderd cumprir e b) tutelar
valor juridicamente relevante, qual seja, o de que as atividades econdémicas sejam
lucrativas, promovendo a circulagéo de riquezas no pais.

20. A maior preocupagio da Administragfo Piblica estd na redugéo de gastos publicos.
Em contrapartida, sendo inerente a atividade empresaria, o objetivo maior do
licitante reside no lucro, que além de cobrir seus custos de produgdo, fornecedores,
insumos, deve garantir a sobrevivéncia do negdcio. No julgamento das propostas,
a Administragfo realizara um juizo de valor, ainda que em ato vinculado, quanto a
viabilidade de execu¢do do objeto da licitagdo por um preco demasiadamente
reduzido, considerando os custos diretos, indiretos e a margem de lucro buscada
pelo empreséario. Diante da constatagdo da impossibilidade de execugdo do
contrato, o Pregoeiro, se for o caso, podera desclassificar a proposta, ainda que a
mais barata.

21. Conforme a Stmula 262 do TCU, a presungdo de inexequibilidade € relativaL\\
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cabendo a licitante comprovar que sua proposta € exequivel:

“Q 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 a
licitante a oportunidade de demonstrar a exequibilidade da sua
proposta. ”

22. Antes da descléssiﬁcac;ﬁo, a recorrente teve a oportunidade de corrigir erros
encontrados em sua proposta e, apos os etros, foi concedida também oportunidade
para ajuste da proposta ao valor inicial ofertado. Conforme a propria recorrente
admite em suas razdes de recurso, o valor da proposta somente seria atingido com
a reducgdio de percentuais que correspondem a provises decorrentes de encargos
sociais e trabalhistas que nfo podem ser objeto de modificagdo. Vejamos o art. 131
da CLT - Consolidagdo das Leis do Trabalho:

“Art. 131 - Niio ser4 considerada falta ao servigo, para os efeitos
do artigo anterior, a auséncia do empregado:

()

III - por motivo de acidente do trabalho ou enfermidade
atestada pelo Instituto Nacional do Seguro Social - INSS,
excetuada a hipétese do inciso IV do art. 133”

23. A provisdo prevista no modelo de Planilha de Composi¢éo de Custos em percentual,
cuja observéncia é obrigatéria, se faz necesséria para cobertura de custos resultantes
da substitui¢io na hipétese prevista acima, em que o funcionério afastado por
enfermidade ou acidente de trabalho faz jus a remunerag&o. O edital, ao dispor sobre
o formato da proposta no Titulo VII, € clarissimo (grifos meus):

“lAs propostas comerciais deverdo ser entregues impressas
eletronicamente em uma via, com suas paginas numeradas €
rubricadas, e a ultima assinada pelo representante legal da
empresa, sem emendas, acréscimos, borrdes, rasuras, ressalvas,
entrelinhas ou omissdes, salvo se, inequivocamente, tais falhas n&
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acarretarem lesGes ao direito dos demais licitantes, prejuizo a
Administragdo ou ndo impedirem a exata compreensdo de seu
conteudo, observados o modelo constante do Anexo III deste edital,
e devera constar:

()

1.3 Planilha de Pre¢o, que devera ser apresentada em duas vias,
sendo:

1.3.1 1 (uma) via impressa;

()

1.3.3 As planilhas deverfio ser preenchidas conforme modelo do
Anexo IV, desde que contenha todas as informacdes ali
previstas, com discriminacio de todos os percentuais, custos
diretos e indiretos, considerando:

1.3.3.2 Os custos do Médulo 2, referentes aos Encargos Sociais
e Trabalhistas incidentes na remuneragio, considerando:

()

1.3.3.2.3 Os percentuais do Grupo 2.2, com os custos referentes a
13° salario e afastamentos, com previsdo para 13° salario e férias
com respectivo tergo constitucional previstos na legislagdo e os
percentuais com os custos referentes a substitui¢do dos empregados
ausentes por motivo redugdo de jornada em razdo de aviso prévio
trabalhado, doenga, licenga paternidade, auséncias legais,
auséncias por acidente de trabalho, entre outras;

()

20 preco devera ser proposto considerando-se sua
exequibilidade com todas as condicdes especificadas, a
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capacidade de pagamento no prazo legal, de saldrios € encargos
previdencidrios, trabalhistas e tributdrios, bem como o
fornecimento dos insumos, sob pena de aplicagdo das sangdes
cabiveis, inclusive rescisdo contratual. :

3 Deverdo ser considerados também a provisdo de todos os
custos previstos na planilha para pagamentos futuros de 13°
salario, gratificagdo de férias e verbas rescisorias, como a multa
resciséria de 40% do FGTS, de forma que a contratada possa
realizar todos os pagamentos respectivos quando ocorrer o fato
gerador.”

24. O representante da licitante presente pdde fazer contato telefonico e por mensagens
com a diretoria na sede da empresa, fez registros fotograficos das planilhas no
momento da analise das possibilidades de ajuste para redugéo e foi concedido a ele
ampla possibilidade de reformulagfo dentro da hipétese permitida no edital. Assim,
tanto a Lei 8.666/93, quanto a Stimula do TCU que da sentido a aplica¢éo da lei na
jurisprudéncia foram plenamente atendidos. Se a licitante ndo conseguiu reduzir sua
proposta ao valor original, a consequéncia ¢ a inexequibilidade que serve de
fundamento para a desclassificagéo.

25. Quanto ao segundo fundamento das razdes recursais, o recurso também nédo merece
prosperar. Conforme ja exposto acima, a decisdo de ndo aceitar redugdo do
percentual de provisdes para adequagdo da proposta se deu exatamente por se
tratarem de despesas classificadas na “Planilha de Composigdo de Custos” como
encargos sociais e trabalhistas. S3o custos invariaveis que obrigatoriamente devem
compor a proposta.

26. Como se sabe, a estimativa de valores na forma de provisionamento é o método
adotado pela Instrugdo Normativa n.° 05/2017, que serve de referéncia a contratagéo
de servigos de disponibilizagdo de m&o-de-obra com dedicagdo exclusiva, como
melhor forma de controle financeiro para a gestéo do contrato.
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27. As provisdes para auséncia por acidente de trabalho e por doenga séo espécies de
provisdes para exigibilidades. Do ponto de vista contdbil, o provisionamento
envolve a defini¢do de eventos que reduzem o ativo ou aumentam o0 passivo no
futuro, sendo necessario reajustd-los a realidade do patrimdnio conforme a
ocorréncia dos fatos geradores, na hipétese de ser esta a opgdo de processamento
dos pagamentos (a outra opgdo é o controle de provisdes por meio em depdsito em
conta vinculada).

28. A estimativa de provisdes é necessaria para empenho prévio da despesa na forma
do art. 60 da Lei 4.320/64. N#o se trata do pagamento, mas da reserva de dotagéo
orcamentdria para fazer frente a despesa futura que pode ou ndo ocorrer por meio
de empenho estimativo. As observagdes na planilha se referem apenas a
metodologia de calculo que justificam o percentual utilizado para quantificar o
valor correspondente a provisdo das auséncias. Vejamos:

Art. 60. E vedada a realizagio de despesa sem prévio empenho.

()

§ 2° Sera feito por estimativa o empenho da despesa cujo montante
ndo se possa determinar.

29. Os percentuais que correspondem as auséncias estimadas, portanto, devem compor
a proposta assim como as estimativas de horas extras e de insumos porque cabe a
Administragfo estima-las, considerando as repercussdes orgamentarias da execug@o
contratual, que se manifestam na imposi¢&o legal de empenho prévio a realizag@o
de despesas. Nao cabe & licitante, com base em “sua experiéncia anterior”,
modificar estimativas de exclusiva competéncia da Administragéo.

30. Por fim cabe ressaltar que, na ocorréncia de fato gerador correspondente a auséncia
tanto por acidente de trabalho quanto por enfermidade, o pagamento de valor além
do estimado, sem o empenho de dotagdo suficiente, configura crime fiscal tipificado
no art. 359-D do Cédigo Penal.

31. A recorrente, por fim, adverte o Pregoeiro a respeito de suposto cometimento de ato
de improbidade administrativa ao desclassificar sua proposta por inexequibilidade,
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alegando que a proposta apresentada pela empresa concorrente continha valores
superiores, 0 que caracterizaria “dano ao erario”. O fundamento da improbidade
estaria inscrito no art. 11 da Lei 8.429/92, isto €, a desclassificagdo seria,
genericamente, ato que atenta contra os principios da Administragdo Publica,
praticado devido a “falta de zelo” na avaliagdo da admissibilidade e aceitabilidade

da proposta recusada.

32. E preciso, em primeiro lugar, desfazer a confusdio conceitual de que se vale a
recorrente para qualificar como improba a conduta do Pregoeiro. A nogdo de
improbidade administrativa é resultado da conexdo normativa entre legalidade e
moralidade e a caracterizagdo do ilicito que a ela correspondente deve repercutir
negativa e simultaneamente em ambos:

“(...) o conceito de improbidade administrativa estd delimitado na
Constitui¢do apenas de maneira implicita. A Carta do pais
relaciona o conceito de ato de improbidade com a atuagdo
administrativa contra o principio da moralidade. As severas penas
previstas na Constituigdo para aqueles que praticam ato de
improbidade (art. 37, paragrafo 4°) ja conduzem a conclusio de que
ato de improbidade nio é uma simples violagio da ordem
juridica. A moralidade administrativa, para fins de probidade,
nio pode ser considerada como sinénimo de legalidade”.
(PORTO NETO, Benedicto Pereira; PORTO FILHO. Pedro Paulo
de Rezende. Violagdo ao dever de licitar e a improbidade
administrativa. Improbidade administrativa: questdes polémicas e

atuais, pp. 114-116)

33. A intengo do constituinte ao tratar dos atos de improbidade administrativa,
portanto, conforme se depreende tanto do texto constitucional quanto de suas
interpretacdes doutrinarias, foi o de proteger o principio da moralidade
administrativa. Conforme assinala José dos Santos Carvalho Filho: “diante do
direito positivo, o agente improbo sempre se qualificara como violador do

principio da moralidade”.”

34. A qualificagio de determinado ato administrativo como ato de improbidade
administrativa, portanto, nfo se da exclusivamente no campo de incidéncia do
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principio da legalidade. A recorrente, quando atribui a uma deciséo da qual discorda
por considera-la ilegal a pecha de improbidade deve ter em vista que a ilegalidade,
em si, ainda que esteja caracterizada (o que ndo € o caso) ndo basta. A repercussao
da causa ou dos efeitos desse ato no raio de protegdo do principio da moralidade
administrativa é imprescindivel.

As graves sangdes prescritas tanto pela Constituigdo (art. 37, §4°) quanto pela LEl
8.429/1992 aos atos de improbidade administrativa ndo se dirigem a cominag&o de
condutas imbuidas de boa-fé, com ilicitos de menor ou nenhuma repercusséo no
4mbito normativo da moralidade e, sobretudo, ndo se prestam a punir potenciais
divergéncias de interpretagdio do Direito (“crimes de hermenéutica™).

O que esta se discute na apreciagéo do recurso € uma interpretagéo divergente do
alcance do conceito de inexequibilidade sobre a proposta da recorrente, com base
nas disposi¢des do edital do Pregéio 10/2021, da lei 8.666/93, da Lei 10.520/02 e da
Instrucdo Normativa 05/2017 do Ministério da Economia quando confrontadas aos
elementos apresentados na sessdo publica e trazidos aos autos.

A parametrizagio que dissocia improbidade de ilegalidade ¢ expressdo da
sistematica constitucional e serve de diretriz de interpretagdo da legislag@o
infraconstitucional (Lei 8.429/1992), em especial para definir o indispensavel
elemento subjetivo que deve ser comprovado a fim de imputar ao agente publico as
sangdes por atos de improbidade administrativa. As espécies de improbidade
administrativa previstas no caput do art. 11 da Lei 8.429/1992 demandam
comprovacdo de conduta dolosa. A alegada “falta de zelo” equivaleria a conduta
culposa (negligéncia) incompativel com a natureza juridica da tipificagdo.

A jurisprudéncia da Primeira e a Segunda Turmas do Superior Tribunal de Justiga
admitem a caracterizagfo de improbidade administrativa somente se comprovada
ma-fé:

“E cedico que a ma-fé é premissa do ato ilegal e {mprobo.
Consectariamente, a ilegalidade s6 adquire o status de
improbidade quando a conduta antijuridica fere os principios
constitucionais da Administracdo Publica coadjuvados pela
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ma-fé do administrador. A improbidade administrativa, mais
que um ato ilegal, deve traduzir, necessariamente, a falta de
boa-fé, a desonestidade, o que nio restou comprovado nos autos
pelas -informagdes disponiveis no acérddo recorrido, calcadas,
inclusive, nas conclusdes da Comisséo de Inquérito”. STJ, REsp
480387/SP1* Turma, rel. Min. Luiz Fux, j. 16.03.2004, DJ
24.05.2004.

“0O ato de improbidade, a ensejar a aplicacio da Lei n°.
8.429/1992, nio pode ser identificado tio somente com o ato
ilegal. A incidéncia das san¢des previstas na lei carece de um
plus, traduzido no evidente propésito de auferir vantagem,
causando dano ao erario, pela pratica de ato desonesto,
dissociado da moralidade e dos deveres de boa administracéo,
lealdade e boa-fé”. STJ, REsp 269.683, 2* Turma, rel. Min.
Paulo Media, DJ 03.11.2004.

39. Em suas razdes escritas, a recorrente ndo trouxe qualquer elemento que pudesse
sustentar a atuagdo do Pregoeiro com ma-fé, ou intuito de auferir vantagem ou algo
semelhante, ou qualquer motivag#o suficiente para caracterizar ato de improbidade.

40. E natural que licitantes desclassificados ou inabilitados em procedimentos
licitatérios se manifestem por meio de criticas mais contundentes, pois trata-se de
disputa em que estfio em jogo interesses econdmicos, comerciais que afetam o seu
faturamento, a ampliagfo de sua inser¢do em mercados que desejam conquistar. No
entanto, trata-se de uma manipulago, no limite, descuidada dos tipos previstos na
lei de improbidade.

41. A recorrente poderia, de outro modo, fazer o simples: exercer seu direito a
reapreciagdo do objeto recursal decorrente do efeito devolutivo do recurso
administrativo submetendo a Autoridade Competente argumentos que
comprovassem a exequibilidade por meio de planilhas, ou mesmo apresentar outros
documentos, elementos de prova que pudessem servir de lastro para uma revisdo
decisdo tomada em sessdo publica.
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42. Assim, mantenho a decisfo recorrida nos termos do registro em ata e solicito:

42.1 Que o processo seja encaminhado a Presidéncia da Mesa Diretora para decis@o nos
termos § 4° do art. 109 da Lei 8.666/93 c/c o art. 9 da Lei 10.520/2002;

42.2 Que seja exarado parecer juridico acerca da decis@io e dos demais atos da fase
externa do processo;

42.3 Que, caso seja autorizado pela Presidéncia da Mesa antes da decisdo, seja
encaminhada cépia integral do processo ao Ministério Publico para anélise. Desde
ja me coloco a disposi¢do para quaisquer esclarecimentos que sejam necessarios.

Cordialmente,

André Albuquerque Oliveira
Pregoeiro
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