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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL JUNTO A UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARA
GABINETE GERAL
RUA AUGUSTO CORREA, N° 01 - CAMPUS UNIVERSITARIO DO GUAMA - ED. DA REITORIA, 3°
ANDAR - CEP 66.075-900 - FONE: (91) 3201-7131 - E-MAIL: PGERAL@UFPA.BR

PARECER n. 00005/2017/GABG/PFUFPA/PGF/AGU

NUP: 23073.013185/2014-78
INTERESSADOS: CAMPUS UNIVERSITARIO DE ANANINDEUA UFPA
ASSUNTOS: LICITACOES

EMENTA: I. Administrativo. II. Licitagdo. III. Concorréncia n° 06/2015, cujo objeto € a
execugdo de obra de engenharia. IV. Andlise de Recurso. V. Vinculagio ao instrumento
convocatorio, e isonomia. VI. Improcedéncia.

Magnifico Reitor,

I - RELATORIO

1. Vem a andlise desta Procuradoria os presentes autos, contendo 2632 pdginas numeradas e
rubricadas, referente a realizacdo da Concorréncia n° 06/2015, cujo objeto é a Construgdo da Biblioteca e do
Auditério do Campus de Ananindeua, no Municipio de Ananindeua no Estado do Pard, para atender as
necessidades desta Institui¢do Federal de Ensino Superior — IFES.

2. Trata-se de pedido de apreciagdo do recurso de classificagdo interposto pela licitante LEST
ENGENHARIA LTDA, contra a decisdo da Comissdo Permanente de Licitagdo que desclassificou sua proposta,
declarando, ao final, a empresa URBS ENGENHARIA LTDA como vencedora do certame.

3. Em sua peca recursal, acostada as fls. 2611/2618, a Recorrente alega, em sintese, que sua
. desclassificagdo foi ilegal, tendo a Comissdo de Licitagdo se afastado do critério de julgamento das propostas
fixado no edital, haja vista que a proposta considerada como vencedora ndo seria a mais vantajosa para a
Administraciio; que sua proposta ndo estaria eivada de equivoco na cotagéo do ISS; que ainda que fosse mantido
o entendimento pela cotagdo errada do ISS na sua planilha de BDI, néo seria ensejada a sua desclassificacdo, ja
que o regime adotado no certame € o de empreitada por pre¢o global, onde a empresa se obriga a executar a obra
por um valor certo, fixo e global e que a mesma arcaria com eventuais diferencas, sem prejuizo da boa execugdo
dos servigos, acréscimo de valores e que em sendo declarada vencedora recolheria o tributo na forma
estabelecida na legislagio sem qualquer risco 2 Administragdo; que além dela, outras 05 (cinco) empresas teriam
cotado em suas planilhas o percentual de ISS de 5%; Que a Lei n° 2.242/2006 ndo teria alterado o percentual da
aliquota previsto no Cédigo Tributdrio de Ananindeua e; que a proposta da Recorrida ndo poderia ter sido
considerada como vencedora, pois estd or¢ada em cerca de R$30.000,00 (trinta mil reais) a mais que o da
Recorrente, supostamente em desacordo com o critério de julgamento adotado no certame que € o do menor
preco.
4. Ao final, a Recorrente requer o recebimento e processamento do Recurso, a fim de que a empresa
fosse declarada vencedora do certame, por ter cumprido com todas as exigéncias editalicias quando da
formulagdo de sua proposta e planilha de composigdo de preo, bem como possuir a proposta mais vantajosa
. para o 6rgdo licitante.
3. No prazo legal, a empresa URBS ENGENHARIA E SERVICOS LTDA apresentou manifestacao
juntada a fl. 2622 dos autos, reafirmando que a Recorrente cotou a aliquota ISS em sua proposta de forma
equivocada, tendo infringindo as normas editalicia, o que justificaria a manutengéo de sua desclassificacdo.
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6. Instada a se manifestar tecnicamente acerca das razdes recursais, a PCU, sucintamente, exarou o
seguinte despacho (fl. 2624):

——
n

EM ATENDIMENTO AO DESPACHO AS FLS 2623 INFORMAMOS A CPL QUE O
PERCENTUAL DE ISS ADOTADO PARA O MUNICIPIO DE ANANINDEUA E DE
2,5% CONFORME LEI COMPLEMENTAR MUNICIPAL AS FLS 2570/2582.

7. Ato continuo, a CPL realizou sua minuciosa e fundamentada andlise, acostada as fls. 2625/2631
dos autos, manifestando-se pelo NAO PROVIMENTO do recurso, cabendo destacar os seguintes trechos:
1%
A empresa LEST ENGENHARIA LTDA afirma veementemente que atendeu a todas as
disposicdes do Edital, elaborando a contento sua planilha de formacdo de preco de
acordo com a aliquota do ISS vigente em Ananindeua — PA.

-

Insta declarar que o instrumento convocatdrio ndo discriminou qualquer indice para a
formulagio da planilha de precos das empresas, contudo, a atencdo a legislacdo
subsididria que rege a matéria ¢ norma editalicia e, portanto, vinculante para os
licitantes. Caso a interessada ndo tivesse aceitado as condi¢Ges do Edital, poder-se-ia
tomar medidas cabiveis em tempo oportuno. Posto que a representante ndo o impugnou,
presume-se que tenha aceitado todas as suas imposigoes.

Embora a empresa tenha se esforcado em demonstrar que valores contidos em suas
planilhas de custo e formacdo de precos atendem ao Edital, seus argumentos ndo .
prosperam, pois, de acordo com o Parecer da Unidade Técnica, as fls. 2564/2569, os
erros verificados sdo evidentes e contrariam as exigéncias do Edital e da legislagio
correlata.

Logo, com base no parecer claro e objetivo que desclassificou a sua proposta, a Unidade
Técnica demonstra que ela de fato deixou de observar valores e exigéncias estabelecidas
na lei Complementar Municipal n® 2242/2006, ndo restando dividas de que os erros
subsistem e influenciam diretamente no preco final da proposta, nio podendo esta
Instituicdo ignora-los, pois, em ultima instdncia, levantam dividas quanto &
exequibilidade de sua proposta e ensejam a pratica de sobrepreco, considerando que o
valor da a maior da aliquota do ISS que compde a planilha do BDI incide sobre todos os
itens da Planilha orcamentdria da empresa.

[...]

H4, em seu recurso, notdvel confusdo entre os termos “proposta mais vantajosa” e
“proposta de menor preco”. Para melhor esclarecimento, a lei de licitagdes traz em seu
art. 3° os principios gerais especificos do procedimento licitatério.

[...]

Destarte, fica evidente que menor preco e proposta mais vantajosa ndo sdo termos .
sin6nimos. O “menor preco” ¢ apenas um dos requisitos a serem observados pela
Administra¢do na escolha da proposta mais vantajosa, ndo podendo este se sobrepor aos
demais requisitos estabelecidos no Edital do certame e na lei, contrariando assim aos

Principios da Legalidade, vinculacdo (sic) ao instrumento convocatério e isonomia.

Considerar 0 “menor preco” como unico requisito a ser observado na escolha da
proposta mais vantajosa, além dé afrontar as demais disposicGes contidas na lei e no
proprio_edital do certame. invalidariam as disposicGes normativas expressas. que
determinam aos dérgdos da Administragdo Publica, que facam constar nos seus editais de
Obras e Servigos, a obrigatoriedade dos licitantes de apresentar planilhas de custo e
formacéo de preco, de encargos, sociais e de BDI, a fim de comprovar a exequibilidade
de seus pregos ofertados, consoante decisdes reiteradas do TCU, consoante Ac6rddos n®
2.262/2006, 1.286/2007, 440/2008, 608/2008, 2.049/2008, 2110/2008, 1924/2010,
2894/2010 e Sumula 258/2010, nos seguintes termos:

[...]

Conclui-se assim que a proposta mais vantajosa jamais pode ser confundida com a de
menor prego, constituindo-se este, na verdade, em apenas mais um dos elementos que a
compde.

[-.]
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Outro grave equivoco cometido pela empresa, quando da defesa de sua tese da proposta
mais vantajosa e do menor prego, € afirmar que o vicio em sua proposta ndo acarretaria
qualquer prejuizo & Administragdo, pois ndo impactaria em nada a boa execugdo dos
servicos, tampouco acréscimo de valores.

Ocorre que a responsabilidade por erros ou omissdes que possam existir em propostas
ou planilhas de custo e formagdo de precos pode caber 4 Administragdo. Esquece a
recorrente que ja hd algum tempo os tribunais superiores vem responsabilizando
subsidiariamente as InstituigGes Ptblicas pelo descumprimento das obrigagdes
trabalhistas ndo adimplidas pelos seus prestadores de servicos, consoante Stimula 331 do
TST, in verbis:

[...]
Aqui cabe lembrar que caso ndo fosse esse o entendimento pacificado pelos tribunais e
corte de contas, ndo haveria a exigéncia da apresentagio dessas planilhas de custo e
formagdo de prego conforme modelos contidos na IN n® 02/2008 do MPOG, nem tdo
pouco as recomendacgdes reiteradas em diversos acérddos do TCU sobre a inclusdo
dessas planilhas nos editais dessas contratages, e sua andlise e conformidade com a
legislagdo correlata.
Logo, ndo pode a Administragdo se esquivar da obrigacdo de exigir as planilhas ou
. muito menos de analisd-las corretamente, devendo verificar se estdo em conformidade
com as normas aplicdveis e que os valores e percentuais de seus itens sdo compativeis
com os pregos de mercado, sendo suficientes para arcar com todos os custos diretos e
indiretos na prestacdo do servigo.
Pelo exposto, esta Comissdo manifesta-se pelo NAO PROVIMENTO do presente
recurso da empresa LEST ENGENHARIA LTDA., ratificando pelos motivos acima
mencionados a empresa URBS ENGENHARIA LTDA. como vencedora do certame,
considerando suficientes e necessdrios os argumentos alhures apresentados. (grifos do
autor).

8. Uma vez que a CPL manteve seu entendimento e se manifestou pelo ndo provimento do recurso,
os autos foram encaminhados a esta Procuradoria para andlise e manifestacdo juridica e respectiva manifestagdo
da Autoridade Superior.

9. Eis o relatério. Passa-se a andlise juridica.

II - ANALISE JURIDICA:
. 10. Primeiramente € importante frisar que sdo ressalvados os aspectos técnicos, econdmicos,
financeiros e orcamentdrios, ficando, a andlise desta Procuradoria, restrita aos aspectos juridicos de sua
competéncia.

1. Observa-se, a priori, que o recurso se revela regular, vez que cumpre os requisitos de
admissibilidade e tempestividade, sendo-lhe dado efeito suspensivo na forma do art. 109, §2°, da Lei 8.666/93.
12. Analisar-se-4, doravante, 0 mérito da questao.

13. Verifica-se que o cerne das razGes recursais € a desclassificagdo da proposta da empresa

Recorrente em fungdo do fato de que a mesma teria cotado o ISS de forma equivocada, em desacordo com a
legislacdo do Municipio de Ananindeua, local onde serd executada a obra objeto do Contrato.

14. Pois bem. Para uma melhor andlise da questdo, cumpre tecer alguns comentdrios acerca do
Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS/ISSQN.
15. A defini¢do legal para o ISS veio disposta no art. 8°, do Decreto-Lei n® 406, de 31 de dezembro

de 1968, determinando que “o imposto sobre servicos de qualquer natureza, de competéncia dos municipios, tem

como jato gerador a prestacdo de SEFVfQOS, por empresa ou QrOZiSSfOila[ auténomo, com_ou_sem estabelecimento

fixo”. Posteriormente, a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 156, III, definiu como competéncia dos
municipios a institui¢io de imposto sobre servicos de qualquer natureza, ressalvados os de competéncia dos
Estados e do Distrito Federal, resguardando a necessidade de defini¢do desses impostos por Lei Complementar.

16. Em atencdo ao referido art. 156, 111, da CF/88, foi editada a Lei Complementar n° 116, de 31 de
julho de 2003, dispondo sobre o ISS de competéncia dos municipios e do Distrito Federal. Por defini¢do do
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referido diploma legal (art. 1°), o ISS tem como fato gerador a prestaciio de servigcos constantes da lista anexa a
LC n° 116/2003, ainda que esses ndo se constituam como atividade preponderante do prestador.

17. Ora, interpretando a situacdo ora apresentada a luz da definicdo legal, entende-se que se pretende 7
contratar empresa cuja atividade preponderante € a construgdo/execucdo de obra. Partindo-se desse pressuposto,
resta evidente que se busca, em principio, pela prestacdo dos servicos de construgdo, sobre os quais,
inequivocamente, incide a cobranca do ISS. No mesmo contexto, € forcoso reconhecer que, em sendo o referido
imposto de competéncia dos municipios, devem ser observadas as aliquotas definidas na legislacdo de cada
municipio para fins de composicdo das planilhas.
18. Nesse contexto, para fins de composi¢do de suas planilhas de BDI com vistas a participar da
Concorréncia em tela, as licitantes deveriam observar a aliquota de ISS prevista da legislagio de Ananindeua,
qual seja, a Lei Complementar n° 2.242/2006, de 28 de dezembro de 2006, que alterou o Cédigo tributdrio de |
Ananindeua (Lei Complementar Municipal n° 2.181, de 28 de dezembro de 2005). De acordo com tal legislagéo,
a aliquota do ISS a ser utilizada € de 2,50%.
19. A empresa Recorrente, assim como outras licitantes, orcou sua proposta utilizando
equivocadamente o percentual de 5% de ISS, o que foi detectado pela PCU em sua andlise técnica (fl. 2568) e
acolhido pela CPL, culminando na desclassificaciio de sua proposta.
20. Inconformada com sua desclassificacdo, a empresa ingressou com recurso buscando convencer a
Administracdo de que, em que pese a inobservancia da norma e descumprimento de obrigacdo editalicia, sua
proposta € a mais vantajosa e com ela a Universidade deve contratar. Esses argumentos, no entanto, carecem se .
sustentacdo, ndo merecendo prosperar.
21. Sabe-se que deve a Administracdo procurar a contratacdo com a empresa que oferece proposta
mais vantajosa, entendendo-se por vantagem como sendo a contratacdo menos dispendiosa e que atenda a todas
as necessidades do Poder Piiblico, pois, como esclarece o doutrinador Margal Justen Filho[1], “o Estado dispoe
de recursos escassos para custeio de suas atividades e realizacdo de investimento™.
Portanto, e sem qualquer exce¢do, a vantagem para o Estado se relaciona com a maior
otimizacdo na gestdo de seus recursos econdmico-financeiros. O Estado tem o dever de
realizar a melhor contratacdo sob o ponto de vista da economicidade. Isso significa que a
contratacio _comporta _avaliacdio como modalidade de relacio custo-beneficio.
(Grifou-se).

22 A vantajosidade abrange a economicidade, que é uma manifestacio do dever de eficiéncia[2]. ~
Diante dessa premissa, infere-se que o formalismo exacerbado deve ser evitado no julgamento das propostas,

uma vez que pode acabar por impedir que a Administragdo Piblica contrate com empresa que apresentou a
oferta mais vantajosa.

23. Na contramdo do que sustenta a Recorrente, ndo hd que se falar em vantajosidade utilizando
como pardmetro unicamente o critério do menor preco. Com efeito, a melhor contratacéo € aquela que agrega os .
critérios de menor preco e atendimento a todas as condi¢des estabelecidas no Edital, o que ndo ocorreu no caso

da Recorrente, que apresentou planilha de BDI em desacordo com as exigéncias do instrumento convocatdrio.

24. Por outro lado, ndo se pode esquecer que os atos administrativos devem se calcar no principio da
razoabilidade, o qual consiste na identificacdo da melhor solucdo para o caso concreto.
25. A titulo meramente exemplificativo, transcreve-se a seguinte jurisprudéncia do ST1J:

Se de fato o edital € a “lei interna” da licitagdo, deve-se abordd-lo frente ao caso
concreto tal qual toda norma emanada do Poder Legislativo, interpretando-o a luz do
bom senso e da razoabilidade. a fim de que seja alcancado seu objetivo, nunca se
esgotando na literalidade de suas prescrigdes. Assim sendo, a vinculagdo ao instrumento
editalicio deve ser entendida sempre de forma a assegurar o atendimento ao_interesse
publico, repudiando-se que se sobreponham formalismo desarrazoados (RMS
n°23.714/DF, 1*T., rel. Min. Sepiilveda Pertence, j. em 05.09.2000. (Grifou-se)

26. No caso in comento, houve alteracdo na Lei do ISS do Municipio de Ananindeua (Lei
Complementar n° 2.242), cujo valor passou a ser de 2,5%, ou seja, 5% sobre o preco do servico deduzido de
50%, a titulo de material empregado. Para efeito de aplicagdo da referida norma, deve ser langado o valor de
2,5% como aliquota do ISSQN na planilha do B.D.I. para os respectivos servigos.

27 A Recorrente foi acertadamente desclassificada em razdo da interpretagdo da norma por parte
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desta IFES, uma vez que comprovadamente descumpriu os requisitos legais elencados.

28. Vé-se, pois, que a desclassificacdo da Recorrente se deu em funcdo de descumprimento de
exigéncia editalicia, em desacordo com os preceitos do Principio da Vinculagio ao Instrumento Convocatorio
(art. 3°, da Lei n. 8.666/1993), o qual condiciona a validade do procedimento a estrita observancia dos termos do
Edital, tanto pela Administragdo Publica quanto pelas licitantes. Dessa forma, e em aten¢do ao mesmo principio,
a Administragdo ndo pode classificar proposta em desacordo com as exigéncias editalicias e, latu sensu,
exigéncias legais, sob pena de nulidade dos atos praticados.

29. Outrossim, se torna mais necessdria ainda a manutencdo da desclassificagdo da Recorrente e das
demais empresas que também descumpriram o edital quando se observa que hd empresas que o cumpriram em
sua totalidade.

30. Nesse contexto, considerar como valida a proposta da Recorrente seria afrontar o Principio da
Isonomia (art. 3° da Lei n° 8.666/93), a medida que, a luz deste principio, o procedimento licitatério requer
necessariamente que seja assegurado tratamento isondmico entre as licitantes, sem distinges de nenhuma
natureza, sobretudo as que possam implicar em favorecimento de algumas concorrentes em detrimento de outras.
Assim, dar provimento ao recurso se traduziria em uma forma de tratamento desigual entre as empresas
participantes do certame, o que, latu sensu, se traduz como clara afronta ao Principio da Isonomia, uma vez que
as demais licitantes que tiveram suas propostas classificadas atenderam, na integra, a todas as exigéncias do
Instrumento.

’ 31. Nesse particular, cumpre enfatizar que o Principio da Isonomia no procedimento licitatério
possui como escopo principal o de assegurar a qualquer interessado o livre acesso a concorréncia para
contratagdo com a Administragdo. Conforme assevera Margal Justen Filho, “a isonomia significa o tratamento
uniforme para situagoes uniformes” |3], como no caso em testilha.

32 O supracitado doutrinador segue explicando:

Depois de editado o ato convocatdrio, inicia-se a chamada fase externa da licitagdo. Os
particulares apresentam as suas propostas e documentos, que serdo avaliados de acordo
com os critérios previstos na Lei e no ato convocatdrio. Nessa segunda fase, a
administragdo verificard quem, concretamente, preenche mais satisfatoriamente as

. condi¢Bes para ser contratado. Também nessa etapa se exige o tratamento isondmico.
Trata-se, entdo, da isonomia na execucdo da licitacdo. Todos os interessados e
participantes merecem tratamento equivalente.[4] (Grifo nosso).

33, Além disso, conforme bem pontuado pela CPL em sua manifestacdo, ndo se pode confundir os
conceitos de “proposta mais vantajosa” com o de “proposta mais barata”. A prépria necessidade de obediéncia a
legislacdo e aos critérios de composi¢do das planilhas previstos no edital, para além de estabelecerem os critérios
isonémicos do certame, asseguram a Administracdo contratar pelo menor preco possivel, assegurados os critérios
. de exequibilidade da proposta, a fim de que o objeto possa ser executado sem prejuizos tanto ao particular quanto
a Administracdo.
34. Como visto, ndo hd como prosperar o entendimento de que a empresa Recorrente deveria ser
tratada de maneira desigual em relacdo as demais licitantes participantes do presente certame, por for¢a do
Principio da Isonomia.

35. Destarte, ndo hd como manter a classificagdo uma licitante quando se verifica desatendimento as
disposicdes editalicias, ndo assistindo razdo a Recorrente, motivo pelo qual esta Procuradoria, comungando com
o entendimento do setor Técnico e da CPL, opina pela manutengdo da sua desclassificagdo em face da violagdo
aos Principios da Vinculagdo ao Instrumento Convocatdrio e da Isonomia.

36. Assim, resta cristalino que ndo hd como prosperar os argumentos da Recorrente, por contrariar a
legislacdo e os principios aplicdveis a licitacdo.

III - CONCLUSAO:
37. Desta forma, por tudo que foi exposto e dos autos consta, sobretudo da manifestacdo do Setor
Técnico que atestou a desconformidade da proposta da Recorrente com as exigéncias editalicias, esta
Procuradoria comunga com a decisdo da CPL e opina pelo NAO PROVIMENTO ao recurso da empresa LEST
ENGENHARIA LTDA, devendo ser mantido o resultado do certame, por estar em conformidade com os padrdes
de legalidade.

38. Assim, uma vez que seja aprovado o presente Parecer Juridico, a decisdo da autoridade superior
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deve ser comunicada as licitantes, bem como adotadas as providéncias de praxe relativas a continuidade do
processo licitatorio.

[1] JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos.
Dialética: Sao Paulo.2008, p.63-64

[2] Idem, p. 64

[3] JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos.
14* ed. Sédo Paulo: Dialética, 2010. p. 70.

[4] Idem, p. 71.
A consideracdo superior.

Belém, 03 de janeiro de 2017.

FERNANDA RIBEIRO MONTE SANTO
Procurador Federal ’.
Chefe PF/UFPa
Portaria n. 1.449/2011

Atencgdo, a consulta ao processo eletrénico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante *
o fornecimento do Nimero Unico de Protocolo (NUP) 23073013185201478 e da chave de acesso b966f90a
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