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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

DENUNCIA N. 1012173

Denunciante: Emanuelle Beatriz Silva Carvalho

Jurisdicionado: Municipio de Tapira

Responsaveis: Bruno Thiago dos Reis Silva e Liliane Machado da Costa Venancio
Procuradores: Edsonina Aparecida de Carvalho — OAB/MG 41836 ¢ OAB/SP

362640, Patrick Mariano Fonseca Cardoso — OAB/MG 143314,
Ricardo Rafael Garcia de Carvalho — OAB/MG 143829, Raud Moura
Melo Silva — OAB/MG 180663, Amanda Correa Fernandes -
OAB/MG 167317, Rodrigo Ribeiro Pereira — OAB/MG 83032

MPTC: Maria Cecilia Borges
RELATOR: CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO
EMENTA

DENUNCIA. PREFEITURA MUNICIPAL. PREGAO PRESENCIAL. PRELIMINAR.
ILEGITIMIDADE PASSIVA. AFASTADA. MERITO. ACEITACAO DE RECURSO FORA
DO MOMENTO OPORTUNO. PROIBICAO DE PARTICIPACAO DE EMPRESAS EM
CONSORCIOS. INSUFICIENCIA DO TERMO DE REFERENCIA. AUSENCIA DE MA-
FE E DE OCORRENCIA DE DANO AO ERARIO. EXIGENCIA DE ALVARA DE
LOCALIZACAO E FUNCIONAMENTO. IRREGULARIDADE. INVERSAO DA ORDEM
CRONOLOGICA NA JUNTADA DA DOCUMENTACAO NO PROCESSO
LICITATORIO. PROCEDENCIA PARCIAL DA DENUNCIA. RECOMENDACAO AOS
RESPONSAVEIS. APLICACAO DE MULTA.

1. Rejeita-se a preliminar de ilegitimidade passiva interposta pela Prefeita Municipal uma vez
que participou do procedimento licitatdrio, devendo a gestora ser mantida no polo passivo
da demanda para que, em observancia ao contraditorio e a ampla defesa, sejam apreciadas
pelo Tribunal suas alegacdes defensivas, de maneira a aferir ou ndo, na analise meritoria,
suas responsabilidades no caso concreto.

2. Acerca da aceitagdo do recurso em momento inoportuno para a sua interposi¢do, cumpre
destacar que nao houve pedido formal de impugnacao feito pela denunciante e aceito pela
administragao, motivo pelo qual é improcedente tal argumento.

3. A vedacdo injustificada a participacdo de empresas organizadas por meio de consorcios
ndo configura irregularidade, uma vez que o art. 33 da Lei n°® 8.666/93 estabelece que a
justificativa apenas deve ser apresentada quando da autorizagdo da participagdo de
empresas consorciadas.

4. Nos termos do entendimento firmado pelo Tribunal, ¢ insuficiente o termo de referéncia
em que ndo consta o orcamento estimado em planilhas dos custos unitarios dos servigos
licitados, conforme estabelecido pelo inciso II do § 2° do art. 40 da Lei n°® 8.666/93.

5. A aplicacdo de multa pelo Tribunal prescinde de comprovagdo da existéncia de dolo, ma-
fé ou prejuizo ao erario.

6. A exigéncia de apresentacdo de alvard de funcionamento para fins de habilitagdo ¢
excessiva, uma vez que esta ndo esta prevista no rol dos documentos discriminados no art.
4°, XIII, Lein® 10.520/02, afastando a participa¢do de potenciais interessados que nao
possuam de antemao a licenca, mas tenham condi¢gdes de providencia-la na hipotese de
serem declaradas vencedoras da licitagao.
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7. Deixa-se de aplicar multa aos responsaveis quanto a inversdo da ordem cronoldgica na
juntada da documentacdo no processo licitatorio, dada a auséncia de prejuizos ao certame,
recomendando-lhes que nao repitam as falhas em procedimentos licitatorios futuros.

NOTAS TAQUIGRAFICAS
13% Sessao Ordinaria da Segunda Camara — 02/05/2019

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:
I - RELATORIO

Tratam os autos de denuncia formulada pela Senhora Emanuelle Beatriz Silva Carvalho, neste
ato representada por seus procuradores, os Senhores Edsonina Aparecida de Carvalho,
OAB/MG 41.836 e Ricardo Rafael Garcia de Carvalho, OAB/MG 143.829, em que relatam a
ocorréncia de irregularidades na condug¢do do Processo de Compra n° 60/17, Pregao
Presencial n°® 29/17, promovido pelo Municipio de Tapira, cujo objeto consiste no registro de
precos para aquisi¢do de materiais de construcao, pré-moldados, materiais de pintura e
correlatos a serem utilizados no atendimento das acdes diarias de diversas secretarias, por um
periodo de 12 (doze) meses.

Alegou a denunciante que a Administragdo ndo observou a legislagdo no que diz respeito ao
momento correto para interposi¢ao de recurso, tendo permitido a manifestacdo da empresa
licitante ESX Materiais de Construgdo Ltda., pertencente a propria denunciante, antes do
término da sessdo, ocorrida em 20/04/17 e também apds o seu encerramento, o que de acordo
com a denUncia, caracterizaria ilegalidade e, por conseguinte, ensejaria a anulagdo do
procedimento. Ademais, informou que, em 11/05/17, durante a sessdo de homologagdo e
contratagdo, foi aceito novo recurso interposto pela licitante EXS5 Materiais de Construgao
Ltda. Por fim, requereu a suspensdo liminar do Processo n® 60/17, até o julgamento final desta
dentincia, bem como pugnou pelo reconhecimento da nulidade de todos os atos licitatorios,
devendo ser designada nova data para a sessdo de Abertura e Julgamento das Propostas,
visando o prosseguimento da licitagdo.

A documentacao foi recebida como dentincia em 23/05/17 (fl. 46).

A 4* Coordenadoria de Fiscalizacdo dos Municipios procedeu a andlise dos apontamentos as
fls. 430/438, entendendo que as alegacdes da denunciante acerca da aceitacdo do recurso, fora
do momento oportuno, ndo merecem prosperar. No entanto, ao analisar o referido processo
licitatério, considerou irregulares a elaboragdo do termo de referéncia, em face da auséncia de
requisitos minimos necessarios a definicao do objeto, a vedagdo da participagdao de empresas
em consorcios, a exigéncia de alvara de localizagcdo e funcionamento e a inversdo da ordem
cronoldgica quando da juntada da documentacao licitatoria.

Em manifestacdo preliminar, o Ministério Publico de Contas requereu a citacdo dos
responsaveis (fl. 439).

A fl. 440, foi determinada a citagio dos Senhores Bruno Thiago dos Reis Silva e Liliane
Machado Costa Venancio, Pregoeiro e Prefeita Municipal de Tapira, respectivamente.

A defesa conjunta foi apresentada as fls. 445/455, acompanhada dos documentos de fls.
456/498, alegando, em sede de preliminar, a auséncia de responsabilidade da denunciada,
Senhora Liliane Machado Costa Venancio, Prefeita Municipal, com o argumento de que, nao
possui ela responsabilidade quanto as irregularidades praticadas nos atos administrativos de
confec¢do do edital, tampouco nas fases internas do certame, fundamentando sua tese no art.
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12 da Lei n® 9.784/99. No mérito, contestou a insuficiéncia do Termo de Referéncia, aduzindo
tratar-se de erro meramente formal, incapaz de prejudicar o procedimento licitatério.
Destacou ainda, quanto a vedagdo da participacdo de empresas organizadas em consorcio, a
decisdo proferida nos autos do Processo n® 944.592, que afirma ser discricionaria a decisdo da
administracao relativa a essa determinagdo. Ademais, alegou que a exigéncia de alvara de
localizagdo e funcionamento encontra fundamento na decisdo prolatada no Processo n°
924.098, a qual considerou regular tal requisito editalicio. Por fim, afirmou que ndo ha que se
falar em irregularidade quanto a desobediéncia a ordem cronoldgica na juntada da
documentacao licitatoria.

Em sede de reexame (fls. 502/515), a Unidade Técnica entendeu que foram sanadas as
irregularidades relativas a vedacao a participagdao de empresas em consorcios e a exigéncia de
alvara de localizagdo e funcionamento, entretanto, reconheceu como prevalecentes as demais
irregularidades reconhecidas no estudo anterior e no parecer ministerial, o Parquet de Contas
ratificou a conclusdo do Orgdo Técnico, opinando pela procedéncia parcial dos apontamentos
objeto da presente denuncia.

Em 18/02/19, os autos foram a mim redistribuidos, com fundamento no art. 115 do
Regimento Interno (fl. 518).

E o relatorio, no essencial.
I1 - FUNDAMENTACAO

Preliminar processual — ilegitimidade passiva

Preliminarmente, a Senhora Liliane Machado Costa Venancio, Prefeita Municipal a época,
argumentou em sua defesa a auséncia de responsabilidade quanto as irregularidades praticadas
nos atos administrativos de confec¢ao do edital, bem como nas fases internas do certame, as
quais foram apontadas pela Unidade Técnica no relatorio de fls. 430/445. A defendente
sustentou, ainda, que, na qualidade de Chefe do Executivo Municipal, ndo possui dominio,
tampouco meios para controlar todo e qualquer ato dos processos relativos ao regular
funcionamento da administragdo municipal. Ademais, frisou que, para controlar tais feitos,
existem servidores delegados e efetivamente responsaveis pelos atos formais que praticam e
que, portanto, ndo ¢ legitimada para a composi¢dao do polo passivo do processo.

Ao final, a defendente recorreu as disposi¢des contidas no art. 12 da Lei n® 9.784/99, a saber:

Art. 12. Um 6rgdo administrativo e seu titular poderao, se ndo houver impedimento legal,
delegar parte da sua competéncia a outros 6rgdos ou titulares, ainda que estes nio
lhe sejam hierarquicamente subordinados, quando for conveniente, em razio de
circunstancias de indole técnica, social, econdmica, juridica ou territorial. (Grifo
nosso)

A Unidade Técnica (fls. 505/506) e o Parquet de Contas (fl. 516v) opinaram pela
improcedéncia da alegacdo defensiva.

Compulsando os autos, verifico que a preliminar de ilegitimidade deve ser afastada, uma vez
que a responsabilidade pelas irregularidades devera ser aferida na andlise de mérito, e ndo em
questdo preliminar. Neste momento, o que se verifica ¢ a existéncia dos pressupostos que
legitimam a presenca dos responsaveis no polo passivo da demanda.

Além disso, assinatura do ato de homologagao do procedimento pela ex-prefeita (fl. 391) nao
¢ capaz de ocasionar, aprioristicamente, sua responsabilidade por qualquer irregularidade,
sobretudo quando o ato ¢ praticado apos a emissdo de parecer juridico favoravel, como ¢ o
caso dos autos. Salienta-se que a Unidade Técnica do Tribunal de Contas da Unido — TCU, no
Processo n° 004.278/1998-4, julgado pela Primeira Camara daquele tribunal, consignou que:
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O posicionamento desta Corte admite que ndo € pertinente a responsabilizagdo de
administrador que age sob o entendimento de parecer juridico. Entretanto, para tal
posicionamento, devem ser examinadas as circunstancias de cada caso, para verificar se o
parecer esta devidamente fundamentado, se defende tese aceitavel e se esta alicercado em
licdo de doutrina ou de jurisprudéncia (Acordaos nos 374/99-TCU-1a Camara, in Ata no
36/99; 451/2000-TCU-1a Camara, in Ata no 36/2000; 475/2001-TCU-1a Camara, in Ata
no 27/2001; Decisdes nos 289/96 - Plenario - TCU, in Ata no 19/96; 728/98 - Plenario -
TCU, in Ata no 43/98; 074/97 - Plenario - TCU, in Ata no 06/97; e 240/2001-TCU-1a
Camara, in Ata no 27/2001).

A presungdo ¢ relativa pois poderd ser elidida por meio dos elementos de prova trazidos aos
autos, que poderdo atestar que, embora o agente tenha participado de algum modo do
procedimento licitatorio, ele ndo concorreu, ainda que de forma culposa, para a formagdo da
irregularidade. Em uma outra hipotese, a presungdo podera se confirmar, caso seja aferido
algum outro elemento caracterizador da responsabilidade do agente.

De todo modo, uma vez que a prefeita participou do procedimento licitatério, essa deve ser
mantida no polo passivo da demanda para que, em observancia ao contraditorio ¢ a ampla
defesa, sejam apreciadas pelo Tribunal suas alegagdes defensivas, de maneira a aferir ou nao,
na analise meritdria, suas responsabilidades no caso concreto. Por conseguinte, ndo héd que se
falar em ilegitimidade passiva.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:

De acordo.

CONSELHEIRO PRESIDENTE WANDERLEY AVILA:
Também.

ACOLHIDA A PRELIMINAR PROCESSUAL.

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:

Mérito

Versa a denuncia sobre a ocorréncia de irregularidades na conducdo do Processo de Compra
n°® 60/17, Pregdo Presencial n® 29/17, promovido pelo Municipio de Tapira. A alegacdo da
denunciante consistiu na suposta aceitagdo, por parte da Administragdo, de manifestacdes
recursais da empresa licitante E5X Materiais de Constru¢dao Ltda., representada pela
denunciante, em diversos momentos, a saber: antes do término da sessdo, ocorrida em

20/04/17, apds o seu encerramento, e ainda durante a sessdo de homologa¢do e contratagao,
em 11/05/17.

Além disso, a Unidade Técnica e o Ministério Publico de Contas constataram no edital do
pregdo em comento a insuficiéncia de termo de referéncia, a existéncia de vedagdo a
participacdo de empresas em consorcios, a exigéncia de alvard de localizacdo e
funcionamento e, ainda, a desobediéncia a ordem cronolédgica na juntada da documentacgdo no
processo licitatorio.

Diante disso, faz-se necessario, entdo, analisar particularmente cada irregularidade.
a) Aceitacido de recurso fora do momento previsto na legislacio

A denunciante argumentou que a empresa ESX Materiais de Construcdo Ltda. manifestou
intencdo de impetragdo de recurso, no decorrer da sessao do Pregdo Presencial n® 29/17, a
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qual foi aceita pela Administracao, configurando ilegalidade. Ademais, noticiou que, ao final
da mesma sessao, foi recebido o pedido de recurso da referida empresa, momento oportuno
para tal, segundo a Lei n° 10.520/02 e que, no dia 11/05/17, data da sessao de homologacao e
contratacao das empresas vencedoras, foi novamente aceito recurso interposto pela licitante
EXS5 Materiais de Construgao Ltda., caracterizando infracao a legislacdo, uma vez que foram
admitidos dois recursos, sendo o primeiro permitido em momento inadequado.

Apresentou copias das Atas de Abertura e Julgamento das Propostas e das Habilitagdes, bem
como do Edital do Pregao Presencial n® 29/17 (fls. 07/42).

A Unidade Técnica entendeu que as alegagdes da denunciante ndo procedem, vez que os atos
registrados na Ata de Abertura e Julgamento das Propostas, datada de 20/04/17, fls. 07/09,
demonstraram que a situagdo se encontra albergada pelo disposto no inciso XIX do art. 11 do
Decreto Municipal de Tapira n° 15/17. Ademais, concluiu que, conforme Ata de Abertura e
Julgamento das Habilitacdes, datada de 11/05/17, fls. 10/11, ndo houve aceitacdo de novo
recurso pelo pregoeiro, haja vista que a denunciante pretendeu rediscutir fatos ja julgados, se
tratando de embargos de declaracao.

Compulsando os autos, observa-se que a Ata de Abertura e Julgamento das Propostas ¢ clara
ao registrar que a representante legal da empresa, ESX Materiais de Construgdo Ltda., ora
denunciante, antes do término da sessdo, haveria informado que teria duvidas com relagao ao
credenciamento de outra empresa licitante, ndo registrando, porém, impugnacdo ao
credenciamento de tal empresa.

Neste tema, registra-se que a apresentacdo de recurso na modalidade de pregdo ¢
regulamentada pelo art. 4°, incisos XVIII a XXI da Lei n°® 10.520/02, estabelecendo as regras
e o procedimento necessario, a saber:

Art. 4° - A fase externa do pregao sera iniciada com a convocacio dos interessados e
observara as seguintes regras:

XVIII - declarado o vencedor, qualquer licitante podera manifestar imediata e
motivadamente a intencio de recorrer, quando lhe serd concedido o prazo de 3 (trés)
dias para apresentacdo das razdes do recurso, ficando os demais licitantes desde logo
intimados para apresentar contrarrazdes em igual numero de dias, que comegardo a correr
do término do prazo do recorrente, sendo-lhes assegurada vista imediata dos autos;

XIX - 0 acolhimento de recurso importara a invalidacdo apenas dos atos insuscetiveis de
aproveitamento;

XX - a falta de manifestacio imediata e motivada do licitante importara a
decadéncia do direito de recurso ¢ a adjudicagdo do objeto da licitagdo pelo pregoeiro
ao vencedor;

XXI - decididos os recursos, a autoridade competente fara a adjudicacdo do objeto da
licita¢do ao licitante vencedor. (Grifo nosso)

(..

A leitura da norma indica que apos ser declarado um vencedor, qualquer das empresas
interessadas podem manifestar a intencdo de recorrer, sendo dado o prazo de 3 (trés) para
apresentacao das razdes recursais.

No que tange a indagacdo da denunciante, acerca do momento inoportuno para a interposi¢ao
de recurso, cumpre destacar que ndo se configurou como manifestacdo formal de impugnagao
aceita pela administragdao, motivo pelo qual ¢ improcedente o argumento. No caso em apreco,
a propria denunciante, no exercicio do seu direito, declarou sua inten¢do de interpor recurso,
apos terem sido declarados os vencedores do certame, no que foi concedido o prazo de 3 (trés)
dias uteis para apresentacdo dessas razdes, em conformidade com o inciso XVIII do art. 4° da
Lein® 10.520/02 (fl. 08).
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Quanto a alegagao de aceitacdo de dois recursos pela administragdo, t€ém-se que nao assiste
razdo a denunciante, pois, conforme destacado pela Unidade Técnica, o segundo recurso
interposto por ela apresentou feicdes de embargos de declaracio’, que ndo foi conhecido pelo
pregoeiro, em virtude de pretender rediscutir fatos ja julgados, em desconformidade com o
ordenamento legal.

Nessas circunstancias, entendo que ¢ improcedente a alegagdo da denunciante, uma vez que
ndo houve aceitacdo de recurso em momento inadequado, por parte da Administragdo,
tampouco inobservancia da legislagdo pertinente, uma vez que o segundo recurso apresentado
nao foi conhecido pelo pregoeiro, sendo acertada a sua inadmissibilidade, diante da pretensao
de rediscutir fatos ja julgados na decisdao do primeiro recurso.

b) Insuficiéncia de termo de referéncia e exigéncia de alvara de localizaciao e
funcionamento.

Inicialmente, cumpre destacar que a Unidade Técnica informou que ndo constou do termo de
referéncia o orgamento estimado em planilhas dos custos unitarios dos servigos licitados, em
afronta ao disposto no art. 8°, I do Decreto Municipal de Tapira 15/17 (fls. 415/429).

Reconhecem os responsaveis que a irregularidade concernente a insuficiéncia do termo de
referéncia, apontada pelo Orgdo Técnico, de fato existiu, ao relatarem que “a insuficiéncia
dos dados que devem constar no Termo de Referéncia ndo transgrediu as diretrizes implicitas
nos principios que regem a licitagcdo”. Aduzem, também, que todos os requisitos essenciais
ao mencionado termo e previstos em lei estdo presentes no corpo do edital e seus anexos,
motivo pelo qual o processo foi concluido sem nenhuma objecdo das empresas quanto a este
ponto. Por fim, a defesa alegou a “auséncia de indicios de ma-fé” ou “ocorréncia de prejuizo
ao certame” decorrentes da insuficiéncia de termo de referéncia, requerendo uma sangdo
menos gravosa, qual seja a recomendagao ao responsavel e ao gestor (fls. 448/450).

O Orgdo Técnico, no entanto, considerando que os argumentos articulados pela defesa
reconhecem a existéncia da irregularidade apontada, concluiu pela improcedéncia das
alegagoes dos defendentes (fls. 505v/506v).

A questdo da obrigatoriedade de divulgacdo do orcamento estimado em planilha de
quantitativos e precos unitarios, como anexo do edital, sempre foi objeto de divergéncia na
doutrina e na jurisprudéncia.

A propria jurisprudéncia do TCU, que variou entre uma e outra corrente, culminou,
recentemente por se modificar, passando a adotar como base o Acordao n° 114/2007-P,
segundo o qual, na modalidade pregdo, a anexac¢do do orgamento ao edital ndo € obrigatdria,
bastando a sua inclusdo no respectivo procedimento administrativo, uma vez que a Lei n°
8.666/93 somente ¢ aplicavel aos pregdes de forma subsididria.

Acompanhando o posicionamento do TCU, esse Tribunal de Contas, no julgamento do
Recurso Ordindrio 887.858, deliberado na sessdo Plendria de 27/08/14, manifestou-se pela
discricionariedade da anexagdo do orgamento ao edital do pregdo, entendendo necessaria
apenas a ampla cotacdo do pre¢o unitario dos produtos licitados, na fase interna do
procedimento licitatorio.

' Os Embargos de Declaragdo sio definidos por Humberto Theodoro Junior, como: "Recurso destinado a pedir
ao juiz ou tribunal prolator da decisdo que afaste obscuridade, supra omissdo ou elimine contradi¢do
existente no julgado. ”
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Nesse cendrio, apesar de ndo estar plenamente convencido de que a discricionariedade da
anexacao do orcamento ao edital do pregdo seja o entendimento mais adequado, curvo-me ao
entendimento do Pleno e passo a deixar de considerar ilegal a auséncia de anexagdo ao edital
do or¢amento estimado em planilhas de pregos unitarios, quando esse estiver presente na fase
interna do procedimento licitatorio.

Compulsando os autos, verifiquei que o or¢camento estimado em planilha de pregos unitérios,
foi elaborado na fase interna do certame e juntado as fls. 87/104. Assim, conforme
entendimento do Pleno, considero regular a auséncia de anexagdo do referido orcamento ao
ato convocatoério, restando desconfigurada a irregularidade de insuficiéncia do termo de
referéncia.

A Unidade Técnica, apontou, ainda, a existéncia de irregularidade no item 10.4.1 do edital,
acerca da exigéncia de alvard de localizagdo e funcionamento na fase de habilitagdo dos
licitantes (fl. 19), afirmando que tal requisito ndo encontra amparo nos arts. 27 a 31 da Lei de
Licitagcdes, o qual estabelece quais documentos podem ser exigidos dos interessados em
participar de certame promovido pelo Poder Publico.

Todavia, a defesa afirmou que a exigéncia de alvard de funcionamento ¢ medida

expressamente autorizada na disposi¢do prevista no inciso V do art. 28 da Lei Federal n°
8.666/93, in verbis:

Art. 28. A documentagdo relativa a habilitagdo juridica, conforme o caso, consistira em:
(...)

V- decreto de autorizagdo, em se tratando de empresa ou sociedade estrangeira em
funcionamento no Pais, ¢ ato de registro ou autorizacao para funcionamento expedido
pelo 6rgio competente, quando a atividade assim o exigir. (Grifamos)

Ademais, destacou a decisdo proferida por esta Corte de Contas nos autos da Dentincia n°
924.098, em que se julgou regular a exigéncia de alvara de funcionamento por constituir mera
falha formal ao ser apresentado como requisito de regularidade fiscal, ao invés de requisito de
habilitacdo juridica.

A Unidade Técnica, em nova analise, a fl. 512v, admitiu o entendimento firmado a partir da
decisdo utilizada pela defendente, de que a irregularidade apontada se caracteriza apenas
como falha formal, sem prejuizo para o certame, reconhecendo ser aplicavel ao caso em tela.

Compulsando os autos, verifica-se que a exigéncia de alvard de funcionamento constar dos
documentos de qualificagdo técnica, ao invés de requisito de habilitacdo juridica, trata-se
falha formal, ndo havendo nos autos elementos que denotem que a falha trouxe prejuizos ao
certame. No entanto, constato que o objeto licitado no Pregdo Presencial n® 29/17 ¢ a
aquisi¢cao de materiais de construgdo e similares para serem utilizados em atendimento as
necessidades das diversas secretarias do municipio, o que ndo justifica a exigéncia de alvara
de localizagdo e funcionamento das empresas participantes, uma vez que nao ficou
demonstrada motivagdo para tanto, nao podendo ser ela presumida.

No presente caso, a exigéncia de apresentacdo de alvard de localizagdo funcionamento para
fins de habilitagdo € por si sO, excessiva, visto que ndo estd prevista no rol dos documentos
discriminados no art. 4°, XIII, Lei n® 10.520/02, afastando a participagdo de potenciais
interessados que nao possuam de antemao a licenga, mas tenham condi¢des de providencia-la
na hipotese de serem declaradas vencedoras da licitagado.

A esse respeito, transcrevem-se algumas consideracdes de Joel de Menezes Niebuhr:

As exigéncias para habilitagdo ndo podem ser excessivas, desproporcionais ao objeto do
futuro contrato, o que redundaria em afastamento artificioso e ilegal da licitagdo de
pessoas e empresas efetivamente aptas a participarem dela, que poderiam oferecer
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excelentes propostas e cumprir a contento os termos do contrato. Exigéncias de
habilitacdo demasiadas e impertinentes

afetam os principios da competitividade, da isonomia, da proporcionalidade e da
razoabilidade’.

Nesse contexto, considero irregular o referido item.

Ocorre que, conforme salientei na preliminar de ilegitimidade passiva, a responsabilidade do
agente deve ser aferida no caso concreto, sendo que a participagdo no certame gera apenas
uma presuncao relativa de responsabilidade, que pode ser afastada ou confirmada de acordo
com as circunstancias constantes nos autos.

No caso dos autos, a prefeita participou do processo licitatoério apenas em sua fase final, no
ato de homologacdo do certame, em que atestou que o devido processo legal da licitagdo fora
cumprido. Na situacdo em exame, as irregularidades apontadas na fase interna do pregdo tém
carater eminentemente técnico, sendo que marcha procedimental definida na Lei 8.666/93 ¢
na Lei 10.520/02 foram devidamente observadas. Ademais, a assessoria juridica do municipio
havia emitido parecer, a fl. 145, pela regularidade do edital do pregdo, gerando legitima
expectativa da regularidade do certame a fundamentar a homologag¢ao pela prefeita.

Salienta-se que art. 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro preconiza que o
agente publico responderd pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de
dolo ou erro grosseiro. No caso dos autos, ndo ha que se falar nem em dolo da prefeita, vez
que as irregularidades ndo derivaram de ato por ela praticado, nem de erro grosseiro, vez que
agiu amparada em parecer juridico, bem como em razdo natureza técnica das irregularidades
apontadas.

Ante este cendrio, ndo seria arrazoado imputar a responsabilidade a prefeita pelas
irregularidades apontadas, o que, por conseguinte, deve afastar a aplicagdo da multa aquela
agente.

Em relagdo ao pregoeiro, entretanto, a situagdo € distinta, uma vez que este, além de ser o
responsavel pela conducdo do certame, foi o signatario do edital do pregdo, devendo,
portanto, ser responsabilizado pela irregularidade em exame.

¢)Proibicao de participacio de empresas em consércios

Outro ponto levantado pela Unidade Técnica diz respeito a inexisténcia de justificativa no
edital para a vedagdo da participagdao de empresas reunidas em consoércio, conforme consta no
subitem 3.2.1 do instrumento convocatorio (fl. 115).

A respeito desse apontamento, os responsaveis alegaram que tal vedagdo ndo acarretou
qualquer prejuizo ao certame, e pelo contrario, argumentaram que a exigéncia poderia
contribuir para ampliar a competitividade, evitando que as empresas se unissem e
fornecessem preco Unico aos objetos licitados (fls. 450/451). Ao final, a defendente destacou
entendimento recente desta Corte de Contas, na decisao proferida nos autos do Processo n°
944.592:

DENUNCIA. PREFEITURA MUNICIPAL. PREGAO PRESENCIAL. AQUISICAO DE
PECAS AUTOMOTIVAS, COMPONENTES, ACESSORIOS E SERVICOS
MECANICOS DE MANUTENCAO PREVENTIVA E CORRETIVA PARA A FROTA
MUNICIPAL. ESTABELECIMENTO DE CRITERIO GEOGRAFICO ENTRE O

> NIEBUHR, Joel de Menezes. Pregdo Presencial e Eletronico De Acordo com o Decreto n°® 5.450/05. 3ed.
Curitiba: Zénite
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MUNICIPIO E O LOCAL DE PRESTACAO DOS SERVICOS. PARCELAMENTO DO
OBJETO AGLUTINANDO FORNECIMENTO DE PECAS E SERVICOS DE
MANUTENCAO. VEDACAO DE SUBCONTRATACAO. AUSENCIA DE
ESTABELECIMENTO DE PRECO MAXIMO. AUSENCIA DE JUSTIFICATIVA
PARA VEDACAO A PARTICIPACAO DE CONSORCIO. IMPROCEDENCIA.
ARQUIVAMENTO.

1. O edital ndo limitou a localizacdo geografica da sede do licitante, mas tdo somente o
local da prestagdo dos servigos de manutengdo, visando a um menor Onus a ser suportado
pela Administragdo municipal, priorizando a relagdo custo-beneficio, o que ndo constitui
irregularidade.

L

2. A licitag¢do objetiva a contratacdo mais vantajosa para a Administragdo, levando-se em
conta quaisquer circunstancias que se relacione com a maior otimizacdo na gestdo dos
recursos publicos, sendo possivel, in casu, o fornecimento de pecas e servicos de
manutengdo em mesmo lote.

3. Compete a Administragdo verificar, em cada caso, a permissdo de subcontratacdo do
fornecimento ou servigo, devendo, se entender necessaria, prevé-la expressamente no
edital.

4. No pregdo, a interpretacdo do inciso X, do art. 40, da Lei n° 8.666/93 c/c a Sumula
TCU n° 259/2010 conduz ao entendimento de que, para outros objetos que ndo obras e
servicos de engenharia, a fixacdo do preco maximo ¢ facultativa, cabendo a
Administracdo a conveniéncia de fixa-lo ou ndo no instrumento convocatorio.

5. A decisdo da Administracdo quanto a vedacdo para participacdo de empresas em
consorcio nos certames € discricionaria, mas devera ser justificada quando o objeto
for de alta complexidade e grande vulto. *

Em sede de reexame, a Unidade Técnica afastou o apontamento suscitado, sob o argumento
de que a escolha pela participacdo ou ndo de empresas consorciadas em licitacdes deve ser
justificada quando o objeto for de alta complexidade e elevado vulto, o que ndo se verifica no
caso em comento (fl. 508).

A respeito desse tema, esclareco, inicialmente, que, embora tenha adotado, no passado, o
entendimento de que a vedacdo a participagdao de empresas organizadas sob a forma de
consorcios em procedimentos licitatorios devesse ser justificada, as ponderagdes trazidas pelo
conselheiro-substituto Hamilton Coelho nos autos da Dentincia n® 912.078, fizeram-me rever
meu posicionamento.

E que a leitura do disposto no art. 33 da Lei 8.666/93 deixa claro que a justificativa
deve ser apresentada apenas quando da autorizacdo da participacdo das empresas
consorciadas, in verbis:

Art. 33. Quando permitida na licitagdo a participagdo de empresas em consorcio,
observar-se-30 as seguintes normas: (...)

O conselheiro-substituto Hamilton Coelho, nos autos do referido processo, levado a
julgamento na sessao de 17/05/16, apresentou manifestagdo no seguinte sentido:

O emprego, pelo legislador, da locucdo “quando permitida” evidencia que se trata de
permissdo excepcional e especifica, a depender do juizo de oportunidade e conveniéncia
da Administracao.

* Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Dentncia n° 944592. Segunda Camara. Rel. Cons. Wanderley
Avila. Sessdo de 24/08/17. Grifos aditados
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E dizer: se a participagdo de consorcios é excepcional, algum sentido faria em exigir
justificativas para sua permissdo, mas jamais quanto a sua restricdo. Nao bastasse a
inequivoca letra da lei, decorre do proprio senso comum que a formagao de consorcios de
empresas s6 tem sentido para a possivel execucdo de objetos extraordinarios, vultosos,
altamente complexos ou inauditos.

Diante disso, por considerar ndo ter havido infragdo a norma legal ou regulamentar, afasto o
apontamento.

d) Inversio da ordem cronolégica na juntada da documentacio no processo
licitatorio

A Coordenadoria constatou, ainda, a fl. 510v do relatdrio, a inversdo da ordem cronoldgica na
juntada da documentagdo no processo licitatorio, uma vez que, apds a analise, verificou que
os documentos niao foram numerados da forma correta, especificamente quanto as
convocacdes dos licitantes para assinatura da Ata de Registro de Precos, bem como a propria
Ata de Registro de Pregos, datadas de 23/05/17, juntadas ao presente processo, as fls. 392/396
e 397/402, enquanto que a Ata de Reunido e Julgamento das Propostas, datada de 20/04/17,
encontra-se acostada as fls. 403/405.

O Ministério Publico de Contas manifestou-se em consonancia com a Unidade Técnica,
entendendo pela procedéncia de tal apontamento e ainda pela aplicagdo de multa aos

responsaveis, a teor do disposto no inciso I, do art. 85 da Lei Complementar Estadual n°
102/2008.

A defesa apresentou precarias consideragdes acerca do apontamento, afirmando que
“...conforme copia complementar dos autos do procedimento licitatorio em anexo, quando da
remessa da primeira copia ao Tribunal, o mesmo ainda estava em andamento e havia sido
numerado até a pagina 345. Apos o envio os autos foram compostos por mais 52
folhas/paginas, chegando até a pagina 397. ” Por fim, alegou que da copia do processo em
anexo seria possivel observar que a ordem cronoldgica fora devidamente respeitada.

De inicio, cumpre reproduzir o teor do caput do art. 38 da Lei Federal n° 8.666/93:

Art. 38. O procedimento da licitacdo sera inmiciado com a abertura de processo
administrativo, devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a
autorizacao respectiva, a indica¢do sucinta de seu objeto e do recurso proprio para a
despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente; (grifo nosso)

Nessa perspectiva, o descumprimento da ordem cronoldgica na juntada dos documentos no
processo licitatorio, especialmente quanto a documentacdo relativa a habilitagdo dos
concorrentes € sua apreciagao, estd em desconformidade com o que determina o art. 38, caput,
da Lei 8.666/93. No entanto, ndo ha que se falar em aplicagdo de multa quanto a este
apontamento, visto que se tratou de falha formal, ndo havendo nos autos elementos que
demonstrem que a falha acarretou consequéncias ao desenvolvimento do processo licitatorio.

III - CONCLUSAO

Diante do exposto, julgo parcialmente procedente a denuncia considerando irregular a
exigéncia de alvara de localizagdo e funcionamento no edital do Pregdo Presencial n® 29/17,
razao pela qual aplico ao Senhor Bruno Thiago dos Reis Silva, pregoeiro a época e subscritor
do edital, multa, no valor de R$1.000,00 (mil reais), com base no inciso II do art. 85 da Lei
Organica.

Diante da auséncia de culpa ou erro grosseiro, afasto a responsabilidade da Senhora Liliane
Machado Costa Venancio, atual Prefeita Municipal, pela irregularidade apontada.
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Intimem-se os responsaveis acerca do teor desta decisdo, nos termos do art. 166, §1°, II, do
Regimento Interno.

Promovidas as medidas legais cabiveis a espécie, arquivem-se 0s autos.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:

Senhor Presidente, quanto a exigéncia indicada no subitem 10.4.1, alusiva a apresentacdo de
“alvara de localizagdo e funcionamento, expedido pelo Municipio sede da licitante”, na fase
de habilitagdo dos licitantes (fl. 19), louvo-me na fundamenta¢do do voto que proferi nos
autos da Denuncia n° 1.007.661, na Sessdo da Segunda Camara de 14/12/2017, o qual foi
aprovado por maioria.

Naquela assentada, foi ressaltado que, a despeito de o edital analisado ter fixado exigéncia de
apresentacao de alvara de localizagdo e funcionamento, na fase de habilitacdo, estipulando,
assim, documento estranho aqueles especificados na legislacdo de regéncia, ndo se pode
olvidar que se trata de clausula corriqueiramente consignada nos instrumentos convocatdrios
formulados por oOrgdos e entidades da Administracdo Publica, os quais reproduzem,
mecanicamente, certas regras ou exigéncias sem a necessaria e devida avaliagdo e, por
conseguinte, sem o intuito de restringir a participag¢do de potenciais interessados nos certames
que instauram.

Dessa forma, pela similitude das situagdes, colaciono trechos do Acérdao TCU 7260/2016, no
qual a relatora, Ministra Ana Arraes, aduziu que a rejeicdo de atestados que ndo tenham
registro em entidade de fiscalizacdo profissional, embora indevida, ndo pode ser tida como
manifesta irregularidade.

No caso ora em exame, pauto-me pelas ponderacdes consignadas no trecho transcrito da
decisdo do TCU e reconheco que a interpretacdo da norma legal exige esforgo intelectual ndo
imediato, pelo que o apontamento em exame também ndo pode ser considerado, de plano,
como manifesta irregularidade, mesmo porque, ao se exigir a apresentacdo de alvara de
funcionamento da atividade, a Administracdo ndo esta, a priori, afrontando os propositos do
diploma legal que rege as licitagdes publicas.

E dizer, ao impor a exigéncia em exame a todos os interessados em participar da disputa de
forma generalizada, ndo implicando quebra de isonomia, pode-se concluir que o objetivo da
Administragdo foi o de averiguar se o futuro contratado teria autorizacdo concedida pelo
Poder Publico, in casu, pelo Municipio em que esta sediado, para a prestacdo dos servigos
objeto da licitagdo, em conformidade com as normas municipais.

Diante de tais balizas, entendo que a cldusula editalicia referente a apresentacao de alvara de
localizagdo e funcionamento do licitante, para habilitagdo, embora indevida, contém exigéncia
usualmente incluida em editais de licitagdes publicados pela Administracdo e que, no caso em
exame, ndo apresenta evidéncias de que tenha, efetivamente, restringido a participagdo de
possiveis interessados, tanto que tal exigéncia sequer foi objeto de impugnacdo na via
administrativa e de acordo com a ata acostada as fls. 241 a 243, trés licitantes participaram do
certame.

Dessa forma, acompanho em parte o relator, porquanto deixo de fixar responsabilidade e,
consequentemente, de sancionar os responsaveis pela conducdo do certame em exame, mas
recomendo a Administracdo Municipal que se abstenha, nos futuros editais de licitagdo, de
exigir a apresentagdo de alvard de localizacdo e funcionamento, como condi¢do para
habilitacao.

E como voto.
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CONSELHEIRO PRESIDENTE WANDERLEY AVILA:
Esta Presidéncia acompanha o Relator.

APROVADO O VOTO DO RELATOR; VENCIDO, EM PARTE, O CONSELHEIRO
GILBERTO DINIZ.

(PRESENTE A SESSAO O PROCURADOR DANIEL DE CARVALHO GUIMARAES.)
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros da
Segunda Camara, na conformidade da Ata de Julgamento e das Notas Taquigraficas, diante
das razdes expendidas no voto do Relator, em sede de preliminar, por unanimidade, em nao
reconhecer a ilegitimidade passiva da Senhora Liliane Machado da Costa Venancio, em
observancia ao contraditorio e a ampla defesa; e, no mérito, por maioria de votos, em julgar
parcialmente procedente a dentncia, considerar irregular a exigéncia de alvara de localizagao
e funcionamento no edital do Pregdo Presencial n. 29/17, e aplicar multa ao Senhor Bruno
Thiago dos Reis Silva, pregoeiro a época e subscritor do edital, no valor de R$1.000,00 (mil
reais), com base no inciso II do art. 85 da Lei Organica. Afastam a responsabilidade da
Senhora Liliane Machado Costa Venancio, atual Prefeita Municipal, pelas irregularidades
apontadas, diante da auséncia de culpa ou erro grosseiro. Intimem-se os responsdveis acerca
do teor desta decisdo, nos termos do art. 166, § 1° II, do Regimento Interno. Promovidas as
medidas legais cabiveis a espécie, arquivem-se os autos. Vencido, em parte, no mérito, o
Conselheiro Gilberto Diniz.

Plenério Governador Milton Campos, 02 de maio de 2019.

WANDERLEY AVILA
Presidente

CLAUDIO COUTO TERRAO
Relator

(assinado digitalmente)

ahw/fg 5
CERTIDAO

Certifico que a Simula desse Acérdao foi
disponibilizada no Didrio Oficial de Contas de
] , para ciéncia das partes.

Tribunal de Contas,  / /

Coordenadoria de Sistematizacio de
Deliberacoes e Jurisprudéncia
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