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PROCESSO N° 002387/2018-TC

INTERESSADO: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO

ASSUNTO: REPRESENTACAO

RELATOR: CONSELHEIRO ANTONIO ED SOUZA SANTANA, EM SUBSTITUICAO
LEGAL

RESPONSAVEL: SECRETARIA EXTRAORDINARIA PARA A GESTAO DE PROJETOS
E METAS DE GOVERNO - SEGEPRO, REPRESENTADA POR SEU ATUAL GESTOR,
SR. FRANCISCO VAGNER GUTEMBERG DE ARAUJO

ADVOGADO: FRANCISCO WILKIE REBOUCAS CHAGAS JUNIOR (PROCURADOR-
GERAL DO ESTADO - OAB/RN N° 2468)

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
CONTRATO GOVERNO CIDADAO N° 199/2017. OBJETO:
CONTRATACAO DE EMPRESA RESPONSAVEL PELA
EXECUCAO DE OBRAS DE CONSTRUCAO DO HOSPITAL
REGIONAL DA MULHER PARTEIRA MARIA CORREIA.
MEDIDA  CAUTELAR SUGERIDA PELO CORPO
INSTRUTIVO E MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO
TRIBUNAL DE CONTAS PARA A SUSPENSAO DA AVENCA
FIRMADA, EM RAZAO DE PROVAVEL VIOLACAO AOS
PRINCIPIOS DA ISONOMIA, COMPETITIVIDADE E
ESCOLHA DA PROPOSTA MAIS VANTAJOSA. A
ATUALIDADE DA INSTRUCAO NAO DEMONSTRA A
POSSIBILIDADE DE DANO AO ERARIO. PRESENCA DE
IRREGULARIDADES CUJA RESPONSABILIDADE NAO
PODE SER ATRIBUIDA A EMPRESA CONTRATADA.
PRINCIPIOS DA SEGURANCA JURIDICA, DA PROTECAO
DA CONFIANCA E DA RAZOABILIDADE. DECLARACAO DA
NULIDADE IMPORTARIA EM PREJUIZO AO INTERESSE
PUBLICO PRIMARIO. RECONHECIMENTO EXCEPCIONAL
DO PERICULUM IN MORA INVERSO. REJEICAO DA
MEDIDA CAUTELAR REQUERIDA.

| - RELATORIO

Trata-se de representacdo promovida pela Comissdo de Operacbes de
Crédito Externo (COPCEX), com o objetivo de promover a suspensao, em sede cautelar,
do Contrato Governo Cidadéo n°® 199/2017, pactuado entre o Estado do Rio Grande do

Norte e a empresa CG Construgdes Ltda, para a execucao de obras de construcao do
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Hospital Regional da Mulher Parteira Maria Correia, no Municipio de Mossorg, em razao
das irregularidades assim descritas:

‘(@) Falha no processamento da impugnagcdo da empresa Porto Belo
Engenharia e Comércio Ltda., por parte da CMEL, ao julgar improcedente o
questionamento sem ter havido a devida resposta técnica e especifica;

(b) Exigéncias impostas pelo edital, com especificidades para a
comprovagdo de aptiddo profissional das empresas, s&o consideradas
desacertadas, posto que sem embasamento técnico, além de ilegais, ja que
em desacordo com a norma do art. 30, inciso I, e 81° inciso I, da Lei
8.666/93; tendo muito possivelmente afastado do certame inumeras
empresas com experiéncia e porte mais do que suficientes para a execucgao
da obra em tela;

(c) Os diversos adiamentos, suspensdes e reaprazamentos da licitacdo, em
sua maioria por motivos de pedidos de esclarecimentos e/ou impugnacdes
de empresas interessadas, que reclamaram sobre exigéncias do Edital,
davidas técnicas sobre o projeto, auséncia de projetos e seus
detalhamentos, e até erros e omissfes nos mesmos que refletiiam no
orcamento da obra, deixam evidente a grande quantidade de itens do Edital
e do projeto basico com falhas em sua formulagdo, denotando pouca
atencdo ao planejamento;

(d) Alteracdo de quantitativos e itens de servicos no orcamento inicial, que
repercutiram em novo valor de referéncia para a obra (R$ 59.996.952,19),
sem que houvesse a juntada de qualquer documentacdo no processo que
formalizasse tais modificagdes, nem mesmo o proprio “Aviso de
Reaprazamento de Licitacdo”, o ultimo editado, possui tdo relevante
informacéo;

(e) Ultimo “Aviso de Reaprazamento de Licitagdo” determinando um prazo
de apenas 19 (dezenove) dias para apresentacdo de propostas (Aviso:
03/08/2017 - Prazo: 22/08/2017). Tal prazo € considerado exiguo, frente as
alteracOes realizadas nos projetos e orcamento da obra, cujo valor de
referéncia foi alterado para R$ 59.996.952,19 (acréscimo de mais de 17%
em relagdo ao seu valor inicial); além de em flagrante desrespeito ao
disposto no art. 21, §2°, inciso |, alinea “b” e §4°, da Lei de Licitagbes, que
impde o prazo de 30 (trinta) dias, também quando de qualquer modificagdo
substancial do edital;

() Auséncia de consideracbes, por parte da equipe de engenharia do
Projeto, quanto a reavaliacéo do item 4.5 (b) do Edital, alvo Unico da primeira
diligéncia realizada pela CMEL;
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(g) Auséncia nos autos da documentagcdo mencionada na peticdo da
empresa LOTIL (fl. 5562), em atendimento a primeira diligéncia;

(h) Situacdo inconclusiva diante da reanalise do item 4.5 (c), referente as
empresas CG CONSTRUCOES e LOTIL, que ndo deixa claro o
posicionamento da equipe de engenharia do Projeto quanto ao atendimento
ou ndo a exigéncia do edital;

() Flexibilizacdo indevida dos critérios utilizados para a avaliacdo da
capacidade técnica das licitantes, quando do processamento da reavaliagdo
técnica (engenharia), de fls. 5576/5587, em detrimento de empresas que nao
participaram do certame, em desrespeito ao principio da isonomia;

() Diligéncia exclusiva, realizada pela CMEL, direcionada ao licitante CG
CONSTRUCOES LTDA. (fls. 5591/5592), relativamente ao item 4.5 (e) do
Edital, especificamente para apresentar comprovacado de haver executado
0s quantitativos do item “dentro do prazo exigido na tabela do referido item”,
em afronta ao principio da isonomia, posto ndo ter permitido igual
oportunidade aos demais licitantes;

(k) Auséncia de consulta ao setor de engenharia do Projeto para fins de
andlise da segunda diligéncia, direcionada exclusivamente para a empresa
CG CONSTRUCOES LTDA;

() A CMEL néo poderia promover a classificagdo, ou desclassificagao, de
empresas em descompasso com a avaliagdo técnica da equipe de
engenharia do Projeto, que, de forma clara deixou evidente que nenhuma
licitante alcancou o atendimento de todas as exigéncias técnicas previstas
no Edital, conforme resumido na Tabela 03 acima, mesmo apos a realizacdo
da primeira diligéncia. Assim sendo, observa-se que a licitacdo, em verdade,
restou fracassada, pois a Ata da Sesséo Privativa de Analise e Julgamento
das Propostas ndo trouxe qualquer justificativa para o aceite das propostas
das empresas CG CONSTRUCOES LTDA e LOTIL CONSTRUCOES E
INCORPORACOES LTDA.

No despacho constante do Evento n° 4, o Conselheiro em substituigéo legal
(Marco Antonio de Moraes Régo Montenegro) atribuiu aos presentes autos carater
seletivo e prioritario, haja vista a presenca dos requisitos autorizadores (materialidade,
risco e relevancia), determinando, ato continuo, a notificacdo do responsavel para
manifestagéo, no prazo de 72h (setenta e duas horas).

Através do documento n® 002460/2018 (apensado ao Evento n°® 11), o gestor
requereu a dilacdo do prazo supracitado, no que foi atendido em parte, nos termos do

despacho proferido pela autoridade mencionada acima (Evento n° 16).
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Manifestacdo do responsavel apresentada a tempo (Certiddo DAE | Evento
n° 22), por intermeédio da peticdo e documentos constantes do documento n°® 003086/2018
(apensado ao Evento n° 20).

Na ocasido, o gestor alegou, em suma: a) aplicabilidade das normas do
Banco Mundial em detrimento da legislacdo Patria; b) inexisténcia de sobrepreco em
razdo do novo valor de referéncia, calculado apdés a alteracdo dos quantitativos
inicialmente previstos, tendo em vista que o montante de R$ 51.099.137,50 nao teria
norteado a licitacdo, j& que este montante foi fixado no primeiro Edital licitatorio,
posteriormente retificado; c) existéncia de "ndo objecdo" por parte do Banco Mundial
acerca das exigéncias editalicias; d) existéncia de planejamento na contratacdo; e) da
conduta correta ao se determinar a publicacdo das alteracdes editalicias pelo prazo de 19
(dezenove) dias, a despeito do prazo original do certame ser de 30 (trinta) dias; f)
legalidade da alteracéo da qualificacao técnica de volume médio de obras, ao indicar que
nao seria matéria afeta a engenharia, mas sim comprovada através de balancos
patrimoniais das empresas licitantes; g) inexisténcia de contradicdo da analise conclusiva
entre o setor de engenharia e a comissao de licitagdo sobre as propostas apresentadas
pelas empresas licitantes.

Retornando os autos a Comissdo de Auditoria de Operacdes de Crédito
Externo (COPCEX), foi emitida a Informac&o n°® 004/2018 (Evento n° 28), que, em suma,
manteve as falhas apontadas inicialmente, a exce¢dao daquela constante no item *”
(diligéncia exclusiva realizada pela CMEL, direcionada ao licitante CG CONSTRUCOES

LTDA).

O Ministério Publico Especial, por intermédio do Procurador-Geral Ricart
César Coelho dos Santos, opinou pela concessdo da medida cautelar para a imediata
suspensdo do Contrato Governo Cidaddo n° 199/2017, bem assim de todos os atos de
prestacao de servicos dele decorrentes (Parecer n°® 121/2018 - Evento n° 43).

Em continuidade, o gestor responsavel apresentou nova manifestacao -
documento n° 4551/2018 (Evento n° 46) -, motivo pelo qual os autos retornaram ao
parquet especial; na ocasido, porém, este Ultimo érgdo manteve o posicionamento acima
registrado (Evento n° 50).

E o relatério; decido.
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II-VOTO

De inicio, mister salientar que a matéria ora submetida a apreciacao
colegiada detém-se a medida cautelar requerida pela Comissédo de Operacdes de Crédito
Externo (COPCEX) e Ministério Publico Especial, no tocante a suspensdo do Contrato
Governo Cidadéao n° 199/2017, pactuado entre o Estado do Rio Grande do Norte e a
empresa CG Construcdes Ltda, para a execucdo de obras de construgcdo do Hospital
Regional da Mulher Parteira Maria Correia, no Municipio de Mossoro.

Importa registrar que os recursos do contrato acima referenciado sao
oriundos de contrato de empréstimo contraido perante organismo financeiro internacional,
a saber o Banco Internacional para a Reconstrucdo e Desenvolvimento - BIRD - Grupo
Banco Mundial, instituicao esta que fora criada por intermédio da Convencao Internacional
de Bretton Woods, que dentre algumas medidas, criou o0 Fundo Monetario Internacional e
0 proprio BIRD.

Desta forma, tendo em vista que o Brasil foi signatario da referida
convencao, internalizando-a em nosso ordenamento juridico por meio da ratificacdo
empreendida pelo Decreto-Lei n® 8.479/45' e promulgado mediante o Decreto n°
21.177/46, suas normas foram incorporadas pelo ordenamento juridico patrio, com status
de lei ordinaria, sendo que h& dentre essas normas a previsao relativa a contratacdo de
empréstimos e doacdes, no ambito dos quais deverdo ser aplicadas as normas e
procedimentos editados pelo organismo internacional, o que tem o condédo de afastar a
aplicacao de dispositivos da Lei n® 8.666/93, muito embora ndo possa afastar a incidéncia
de normas e principios encartados na Constituicdo Federal, na esteira da jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justica? e do Tribunal de Contas da Unido?®, cujos entendimentos
serdo expostos ao longo da fundamentacao deste voto.

Ainda neste contexto, é oportuno esclarecer que para que seja concedido o
financiamento pelo BIRD, este organismo exige que sejam estritamente satisfeitas suas
proprias regras (guidelines), inseridas nos acordos respectivos, para a execugao integral
do projeto financiado, o que denota igualmente a sua observacdo na realizacdo dos
certames licitatorios. A Lei 8.666/93, no artigo 42, 85° autoriza a adocdo de regras

1 Os Decretos-Leis, como fonte de norma legal, deixou de ser editado na atual ordem constitucional. Tais diplomas eram elaborados
pelo Chefe do Poder Executivo e possuiam forca de lei, inclusive com eficicia imediata. Posteriormente, os termos do decreto eram
submetidos ao Poder Legislativo. Apds a edi¢éo do Decreto-Lei n° 8.749/45, o Congresso Nacional, ao exercer a sua atribuigcdo quanto
a andlise da Convencéo sobre o BIRD, incorporou igualmente o seu contetido ao ordenamento juridico péatrio. Em arremate, o Poder
Executivo editou o Decreto n° 21.177/46, ratificando o texto internalizado pelo Congresso Nacional.

2 RMS 14.579/MG, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA, SEGUNDA TURMA, julgado em 20/09/2005, DJ 10/10/2005, p. 265
RDR vol. 41, p. 289.

3 Processo n° 28.518/2014-4. Acorddo n° 1866/2015. Ata n° 30/2015 — Plenario. Data da Sess&o: 29/7/2015 — Ordinaria.
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proprias para as licitagcbes, se esta condicdo for exigida por organismo internacional
financiador do projeto, do qual o Brasil seja membro, o que é justamente o caso dos
autos.

Feitas estas consideracfes, que serao revisitadas mais adiante no presente
voto, passo a tecer mais alguns apontamentos de como se dard o enfrentamento das
guestdes pendentes de apreciacdo em sede cautelar.

Com efeito, a efetiva comprovacdo das irregularidades apontadas e a
indicacdo dos agentes publicos responsaveis (se for o caso) sdo questdes afetas ao
merito, cujo exame terd espaco apOs a instauracdo do devido processo legal — em
respeito ao contraditorio e a ampla defesa.

Nesse desiderato, desde ja aponto que a andlise das questbes no presente
voto se voltara aos pontos controvertidos da instrucdo que guardem direta relacdo com o
pleito cautelar, de modo que os temas eventualmente ndo aprofundados serdo objeto de
exame em cognicao exauriente, ou seja, quando do julgamento do mérito final.

Assim pautada, a andlise ora requerida € de natureza perfunctéria, em juizo
de cogni¢cdo sumaria, com vistas a averiguar a presenca no caso concreto do fumus boni
juris e do periculum in mora.

Passemos ao exame da matéria.

O poder geral de cautela dos Tribunais de Contas € tema assente no
Supremo Tribunal Federal, que ja referendou sua constitucionalidade, enquanto
prerrogativa implicita ao exercicio de seu papel fiscalizatério conferido pela Carta Magna,
conforme precedentes gerados nos processos MS 24510/DF e MS 26547/DF.

Sobre o tema, convém registrar as lucidas palavras do Ministro Celso de
Mello:

“(...) o poder cautelar também compde a esfera de atribuicdes
institucionais do Tribunal de Contas, pois se acha instrumentalmente
vocacionado a tornar efetivo o exercicio, por essa Alta Corte, das
multiplas e relevantes competéncias que lhe foram diretamente
outorgadas pelo proprio texto da Constituicdo da Republica.

Isso significa que a atribuicdo de poderes explicitos, ao

Tribunal de Contas, tais como enunciados no art. 71 da Lei
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Fundamental da Republica, supde que se reconheca, a essa Corte,
ainda que por implicitude, a possibilidade de conceder provimentos
cautelares vocacionados a conferir real efetividade as suas
deliberacbes finais, permitindo, assim, que se neutralizem situacfes
de lesividade, atual ou iminente, ao erario”.

Assim, ndo remanesce duvida quanto a legitimidade da presente atuacéo,
inclusive com previsdo especifica em norma resolutiva deste Tribunal, a saber, o
paragrafo unico do art. 6° da Resolucdo n°® 009/2011-TCE.

Tanto no processo civil quanto no controle externo, a medida cautelar tem
como escopo a protecdo de um bem juridico que eventualmente esteja sob ameaca.

Nos termos do art. 120 da Lei Complementar Estadual n° 464/12, a tutela
cautelar no Tribunal de Contas visa proteger o Erario quando houver “fundado receio de
grave lesdao ao patrimdnio publico ou a direito alheio ou de risco de ineficacia da decisédo
de mérito”.

A concessao de medida cautelar em caréter liminar requer a congregacao de
dois requisitos, designados fumus boni juris e periculum in mora.

O primeiro consiste na pertinéncia juridica da matéria, apreciada em juizo de
cognicdo sumaria, ou seja, com base numa andlise ainda superficial e preliminar; o
‘perigo da demora”, por sua vez, denota a urgéncia da medida, a fim de evitar um dano
iminente ou em curso.

Pois bem. Firmados tais conceitos, passo a analisar todos os pontos
controversos do presente caderno processual. Para facilitar a compreensdo da matéria,
igualmente abordarei os temas por assuntos, assim como feito pelo Corpo Técnico,
quando classificou suas consideracdes entre as letras “a” a “I’, tal como postas no
relatério deste voto.

a) Falha no processamento da impugnacao da empresa Porto Belo Engenharia e
Comércio Ltda, por parte da Comisséo de Licitagdo. Fixacdo de prazos maximos de
execucdo das parcelas de maior relevancia;

b) Exigéncia acerca da experiéncia na construcdo de obra hospitalar para as
parcelas de maior relevancia. Impugnacéo da empresa A. Gaspar S.A;
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De inicio, pontuo que farei a analise conjunta dos itens “a” e “b” pois se
assemelham na fundamentagéo.

Como se percebe da leitura do feito, foram realizadas diversas publicacdes
de aviso de licitacdo e reaprazamento, decorrendo praticamente um ano entre a
divulgacdo do primeiro edital e a sessao da abertura das propostas. Neste meio termo,
foram realizadas diversas modificacées no edital, seja pela complexidade da obra ou
pelas correcdes e ajustes recomendados pelo BIRD (Banco Internacional para
Reconstrucdo e Desenvolvimento), dado tratar-se de obra integrante do Projeto Governo
Cidadao, cujos recursos sdo oriundos de operacdo de crédito externo com a referida
instituicdo bancaria internacional.

Além das alteracbes supracitadas, ocorreram impugnacdes aos termos
editalicios por algumas das empresas interessadas em participar do certame, o que foi o
caso das empresas Porto Belo Engenharia e Comércio Ltda e Construtora A. Gaspar S/A,
guando a primeira questionou o edital ao alegar a indevida fixacdo de prazos maximos de
execucao das parcelas de maior relevancia e a segunda refutou o estabelecimento de que
o licitante apresentasse experiéncia na construcdo de obra hospitalar para o item de
maior relevancia.

Em sua manifestacéo sobre o pleito cautelar, o jurisdicionado alegou que por
se tratar de obra contratada com recursos do Banco Mundial, o edital foi previamente
submetido a referida instituicdo, que requereu como condicdo da expedicdo de nao
objecéo a insercao de prazos de execucao das parcelas de maior relevancia, bem como a
especificidade de execucdo de obra hospitalar também para os itens de maior relevancia.
Ainda nesse sentido, informou que a fixacdo de prazos nas parcelas de maior relevancia
nao retira da licitante a possibilidade de fazer o servico no prazo apontado pelo
cronograma fisico-financeiro que propuser, de maneira que as parcelas de maior
relevancia servem tdo somente para verificar a experiéncia do licitante (meio de aferir sua
capacidade técnica).

Ocorre que o Corpo Técnico descreveu em sua intervencdo que o
julgamento da referida impugnacao por parte da comissdo de licitagdo apenas afirmou
gue tratava-se de um modelo padrao adotado pelo Banco Mundial para o tipo de licitagao
empreendida e que esta exigéncia ndo se revelava excessiva. Ou seja, o Corpo Técnico
asseverou que a comissdo, ao julgar improcedente as impugnacfes, ndo adentrou
especificadamente no meérito das questdes levantadas pelas empresas.
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De fato, os elementos indicam que foi elaborada resposta sem o devido
embasamento por parte da comisséo de licitagdo ao julgar improcedente a impugnacao
por parte de empresas interessadas na participacdo do certame, uma vez que a Comissao
nao enfrentou adequadamente o meérito das questdes suscitadas pelas empresas.

Por outro lado, entendo que esta falha, por si s6, ndo fundamenta a
concessdo da medida cautelar pleiteada, sendo que devera ser objeto de apreciacdo no
julgamento do mérito do presente caderno processual.

Quanto ao fundamento em si da impugnacdo das empresas, as mesmas se
deram na alegacédo da indevida fixacao de prazos maximos de execucéo das parcelas de
maior relevancia e estabelecimento de que o licitante apresentasse experiéncia na
construcéo de obra hospitalar para as referidas parcelas.

Ao se pronunciar apés a manifestacdo prévia do Orgdo de origem, a
COPCEX asseverou que a existéncia de prazo de execucdo das parcelas de maior
relevancia e exigéncia de experiéncia em obras hospitalares restringiria a competitividade,
fundamentando sua afirmacé&o no art. 3°, 8§ 1°, inciso |, da Lei de Licitagdes.

Ocorre que apOs analisar detalhadamente os autos, verifico que, o e-malil
situado as fl. 395/396 do documento apensado no evento n° 20, enviado pelo BIRD a
Unidade Gestora do Projeto (UGP) em 10/06/2016, indica que o Banco solicitou, de fato, a
alteracéo do edital (folha de dados - INSTRUCOES AOS CONCORRENTES - IAC - Item
4.5 "e") quanto aos pontos questionados, a saber a fixacdo de prazo para parcelas de
maior relevancia e especificidade de execucdo de obra hospitalar para as referidas
parcelas.

Quanto a este aspecto, ndo vislumbro qualquer ilegalidade ou restricdo ao
carater competitivo ao se adotar no edital tais condicbes para a participacdo do certame,
sendo certo que as referidas exigéncias nao sao ilegais ou desprovidas de razoabilidade,
pois ao se considerar o0 objeto licitado, qual seja a constru¢cdo do hospital regional da
mulher, factivel a exigéncia de prazos para execucdo das parcelas de maior relevancia
em obras de projeto hospitalar, conforme posto no item 4.5 “e” dos dados do edital (DDE).

Penso que, se a Unidade Gestora do Projeto recebeu orientagdo expressa
no sentido de inserir tais condi¢cdes no Edital por parte do BIRD, isto se deu em razéo da
experiéncia que a referida instituicdo possui em centenas, talvez até milhares de obras
por si custeadas no Brasil ou em outros Paises.
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Registro que ndo se esta aqui a advogar que esta Corte de Contas néo
poderia discordar do entendimento defendido pelo BIRD, mas entendo que, para tanto,
necessario que se tenha elementos de convicgcao consistentes que apontem para violagao
do principio do julgamento objetivo e/ou de outros principios constitucionais que regem o
processo de contratacdo, o que, sob a minha 6tica, ndo ocorreu neste caso especifico.

Portanto e com a devida vénia, reputo como desacertada a alegacéo de que
houve violagdo ao art. 3°, 8§ 1° inciso |, da Lei de Licitagbes, ao se apontar restricdo
indevida ao carater competitivo do certame em razao das referidas exigéncias.

Ha de se lembrar que em se tratando de obra a ser contratada mediante
recursos provenientes de crédito externo, descreve o art. 42, 85° da Lei n° 8.666/934 que
se admite a adocdo das normas e procedimentos dos entes financiadores, inclusive
guanto ao critério de selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo, o qual
podera contemplar, além do preco, outros fatores de avaliagcdo, desde que por eles
exigidos para a obtencéo do financiamento ou da doacao.

Neste sentido colaciono julgado do Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. LICITACAO INTERNACIONAL. PRINCIPIO DA
LEGALIDADE E DA ISONOMIA ENTRE OS CONCORRENTES.
ART. 42, 8 5° DA LEI N. 8.666/1993.

1. Em se tratando de concorréncia publica internacional com
recursos provenientes de agéncia estrangeira, a legislacdo patria
admite a insercao de exigéncias diversas daquelas previstas na Leli
Geral das LicitacGes. Dessa forma, ndo constitui ilegalidade nem
fere o principio da isonomia entre 0s concorrentes a necessidade de
comprovacdo de requisitos de capacitacdo técnica e financeira
estabelecidos por instituicdo internacional como condicdo para a
aprovacao do financiamento. Inteligéncia do art. 42,8 5°da Lei n.
8.666/1993.

4 Art. 42. Nas concorréncias de ambito internacional, o edital devera ajustar-se as diretrizes da politica monetéria e do comércio
exterior e atender as exigéncias dos 6rgdos competentes.§ 50Para a realizacéo de obras, prestacédo de servigos ou aquisigdo de bens
com recursos provenientes de financiamento ou doag&o oriundos de agéncia oficial de cooperagdo estrangeira ou organismo financeiro
multilateral de que o Brasil seja parte, poderédo ser admitidas, na respectiva licitagéo, as condi¢cdes decorrentes de acordos, protocolos,
convengBes ou tratados internacionais aprovados pelo Congresso Nacional, bem como as normas e procedimentos daquelas
entidades, inclusive quanto ao critério de sele¢@o da proposta mais vantajosa para a administra¢éo, o qual podera contemplar, além do
preco, outros fatores de avaliagéo, desde que por elas exigidos para a obteng¢éo do financiamento ou da doagé&o, e que também néo
conflitem com o principio do julgamento objetivo e sejam objeto de despacho motivado do 6rgéo executor do contrato, despacho esse
ratificado pela autoridade imediatamente superior.
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2. Recurso ordinério ndo-provido.

(RMS 14.579/MG, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA,
SEGUNDA TURMA, julgado em 20/09/2005, DJ 10/10/2005, p. 265
RDR vol. 41, p. 289).

Na doutrina, o escélio de Rafael Wallbach® afirma que a realizacdo de

licitacbes mediante a aplicacdo de regras contidas em acordo, protocolos, convencoes e
tratados nao deriva propriamente do disposto no artigo 42, 8 5°, da Lei 8.666/1993, mas
do fato de que, se devidamente aprovados pelo Congresso Nacional e promulgados pelo
Presidente da Republica, passam a fazer parte da ordem juridica nacional, com status de
lei ordinaria (art. 49, inc. |, da CF).

Por sua vez, o festejado doutrinador Marcal Justen Filho leciona®:

“Se existrem normas de direito internacional publico,
provenientes de tratados internacionais ratificados pelo Congresso
Nacional, elas se integrardo no direito interno. Devem, ademais, ser
consideradas as formulag6es politicas e de direito internacional. O
edital devera respeitar tratados e convengdes internacionais vigentes
no Brasil, assim como decisdes proferidas no plano do direito
internacional publico.

Admite-se a adoc¢do de outros critérios de julgamento, além do
menor preco, quando a licitacdo se relacionar com recurso de
organismos estrangeiros. Na medida em que esses organismos
tenham previstos critérios especificos para julgamento das
propostas, sera possivel escapar ao modelo da Lei n°® 8.666, desde
que o edital dispusesse minuciosamente sobre o tema. Isso nao
significa, obviamente, autorizacdo para superarem-se 0S principios
norteadores da atividade da Administracdo Publica. Quanto a isso,
nem a prépria Constituicdo Federal poderia promover uma renuncia
incompativel com o principio da Republica. O art. 42, 85°, significa
que podem ser alteradas as regras acerca de procedimento
licitatorio, prazos, formas de publicacao, tipos de licitagdo, critérios
de julgamento etc. N&o € possivel eliminar os principios inerentes a
atividade administrativa (inclusive aqueles relacionados a direitos

5 SCHWIND WALLBACK, Rafael. Licita¢des Internacionais; 2013, pp. 79-80.

6

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos; 2012, p. 676.
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dos licitantes), mas podem ser adotadas outras opcoes
procedimentais e praxisticas”.

Dessa maneira, em caso de aparente conflito, sem que exista ofensa a

Constituicdo Federal, envolvendo somente a Lei de Licitacdes e as diretrizes do BIRD,
penso que estas devem prevalecer.

A respeito deste tema, trago precedentes do Tribunal de Contas da Uniéo:

CONSULTA FORMULADA POR MINISTRO DA FAZENDA.
CONHECIMENTO. LICITACOES INTERNACIONAIS.
INCOMPATIBILIDADE DAS REGRAS LICITATORIAS DO BIRD
COM O § 4° DO ART. 42 DA LEI 8.666/1993. PREVALENCIA DAS
PRIMEIRAS, CONFORME § 5° DO ART. 42 DA LEI 8.666/1993.
RESPOSTA AO INTERESSADO. ARQUIVAMENTO.

VISTOS, relatados e discutidos estes autos em que se examina
consulta a respeito da correta aplicacdo dos 88 4° e 5° do art. 42 da
Lei 8.666/1993.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos
em Sessdo Plenaria, com fundamento no art. 1°, inciso XVII, da Lei
8.443/1992 c/c os arts. 169, inciso V, e 264, inciso VI, do Regimento
Interno do TCU e ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da presente consulta;

9.2. responder ao consulente, que:

9.2.1. 0 art. 42, § 5° da Lei 8.666/1993 possibilita a realizacdo de
licitagdo com recursos provenientes de financiamento ou
doacédo oriundos de agéncia oficial de cooperacdo estrangeira
ou instituicdo financeira multilateral de que o Brasil seja parte,
gue obedeca as condi¢cBes previstas em acordos, protocolos,
convencdes ou tratados internacionais aprovados pelo
Congresso Nacional, bem como as normas e procedimentos
daquelas entidades, inclusive quanto ao critério de selecdo da
proposta mais vantajosa para a Administracao, a exemplo dos
procedimentos descritos no subitem 2.21 das Diretrizes de
Aquisi¢cdes do Banco Mundial, consoante redagcdo constante da
versao de janeiro de 2011; e

9.2.2. atendidos todos 0s pressupostos previstos no art. 42, 8
5°, da Lei 8.666/1993 para que possam ser admitidas as
condigdes previstas pelas entidades ali mencionadas quanto ao
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critério de selecdo da proposta mais vantajosa para a
Administracdo Publica Federal, o 8 4° do art. 42 da mesma lei
podera ter sua aplicacédo afastada, caso seja incompativel com
as regras estabelecidas por essas entidades, exceto se tais
regras implicarem em inobservancia de principios da
Constituicdo Federal brasileira relativos a licitacdes publicas;
9.3. encaminhar copia desta decisdo, acompanhada do relatorio e do
voto que a fundamentam, ao atual Ministro de Estado da Fazenda e
as Centrais Elétricas Brasileiras S.A.; e

9.4. arquivar 0s autos e encerrar 0 presente processo.

Processo n° 28.518/2014-4. Acorddo n° 1866/2015. Ata n° 30/2015 —
Plenario. Data da Sessao: 29/7/2015 — Ordinaria. Rel: Min. José
Mucio Monteiro.

Grifei.

Na consulta acima referenciada, julgada pelo Tribunal de Contas da
Unido,restou permitida a aplicacdo da diretriz do BIRD em detrimento da disposicéo
encartada no art. 42, 84° da Lei de LicitagOes, que trata da exigéncia, para fins de
julgamento da licitagdo, das propostas apresentadas por licitantes estrangeiros serem
acrescidas dos gravames consequentes dos mesmos tributos que oneram exclusivamente
os licitantes brasileiros quanto a operacao final de venda.

Ainda quanto ao julgamento da referida consulta, destaco que o relator, Min.
José Mucio Monteiro, em trecho do voto, destacou que “sobre o tema da consulta, que
remete as situacdes de conflito entre as regras licitatérias desses organismos e as da
legislacdo brasileira, o Tribunal tem jurisprudéncia dominante no sentido de que as
primeiras devem prevalecer, desde que sejam observados o principio do julgamento
objetivo e os demais principios de ordem Constitucional aplicaveis aos certames”.

Seguindo nesse contexto, friso que, se fosse constatado por este Relator
gue alguma pratica ou norma da instituicdo financeira internacional estaria conflitando
frontalmente com os enunciados da Constituicdo Federal, mais precisamente em seu art.
37, inciso, XXI7, ndo remanesceriam duvidas quanto a prevaléncia da Lei Maior, por forca
do PRINCIPIO DA SUPREMACIA DA CONSTITUICAO.

7 XXI - ressalvados os casos especificados na legislac@o, as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢gfes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.
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Desta forma, reputo como valida a orientagdo emanada do BIRD ao solicitar
a adequacao do edital para contemplar, no item referente as parcelas de maior relevancia,
a fixacdo de prazo e especificidade de obras de natureza hospitalar, pois entendo restar
resguardada a busca pela selecéo da proposta mais vantajosa para a Administracao.

Por fim, quanto a alegacédo do Corpo Técnico e Ministério Publico de que tais
premissas constituem clausulas discriminatérias, pois teria limitado o numero de
participantes em virtude da qualificagéo requerida, observo que a instrugdo néo revelou
nenhuma prova de eventual favorecimento de determinadas empresas, detalhe este que
reforca a conviccdo deste Relator de que inexistiu violacao a legislacao.

c) Falhas na formulagéo do edital e auséncia de planejamento;

Em sua intervencdo inicial, o Corpo Técnico anotou que o0s diversos
adiamentos, suspensfes e reaprazamentos da licitacdo, em sua maioria por motivos de
pedidos de esclarecimentos e/ou impugnacbes de empresas interessadas, que
reclamaram sobre exigéncias do Edital, duvidas técnicas sobre o projeto, auséncia de
projetos e seus detalhamentos, e até erros e omissfes nos mesmos que refletiiam no
orcamento da obra, deixam evidente a grande quantidade de itens do Edital e do projeto
basico com falhas em sua formulacéo, denotando pouca aten¢do ao planejamento.

Por sua vez, a Unidade Gestora do Projeto (UGP) se defendeu no sentido de
gue a complexidade da obra e as frequentes alteracdes impostas pelo Banco Mundial
levam obviamente a necessidade de adiamento do certame para a necessaria
adequacao.

Assim como reafirmado acima acerca do item “a”, entendo igualmente que a
presente controvérsia deve ser analisada no julgamento de mérito, pois o fato ndo guarda
gualquer relacdo com indicativo de dano ao erario ou outro elemento relacionado
diretamente ao pleito cautelar e, portanto, entendo que se refere a discussdo a ser
apreciada em momento posterior, em juizo de cogni¢cao exauriente.

d) Alteracéo de quantitativos e itens de servigcos no orgamento inicial sem a juntada
desta informac¢ao nos autos ou no novo aviso de licitagéo;

O Corpo Técnico desta Corte descreveu que houve, no ultimo edital
divulgado, a alteracdo de quantitativos e itens de servicos no orgamento inicial, que
repercutiram em novo valor de referéncia para a obra (de R$ 51.099.137,50 para R$

59.996.952,19), sem que houvesse a juntada de qualquer documentac¢do no processo que
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formalizasse tais modificacbes, nem mesmo o proprio “Aviso de Reaprazamento de
Licitagdo”, o ultimo editado, teria destacado tao relevante informacéao.

Em sua manifestacdo acerca da cautelar, o jurisdicionado afirmou que o
edital com o novo valor de referéncia foi disponibilizado em 03/08/2017, quando da
publicacdo do aviso de reaprazamento da licitagdo por meio da internet.

Em uma manifestacdo complementar, o érgdo de origem reconheceu que o
edital impresso e disponibilizado no processo foi o pretérito e que fora retificado
posteriormente, considerando-o como ndo mais valido. Se alegou que este fato isolado
nao gera qualquer indicativo de falha material, mas somente uma falha formal, pois o
edital com o valor correto foi disponibilizado aos licitantes de forma valida.

Na sua intervenc¢do conclusiva sobre a cautelar, o Corpo Técnico (Comisséo
de Operacéo de Créditos Externos - COPCEX) discorreu que a disponibilizacdo do edital
no site do Projeto ndo exime a irregularidade apontada pela COPCEX quanto a né&o
inclusdo da documentacdo pertinente no processo administrativo, razdo pela qual a
referida comissao afirmou que o valor a ser considerado como de referéncia/orcamento é
o de R$ 51.099.137,50. Tendo em vista que ao final do certame o contrato fora celebrado
por R$ 53.931.634,38, o Corpo Técnico anotou que esta diferenca configuraria
sobrepreco.

Apesar da correta indicacdo da COPCEX, que consiste em potencial
irregularidade, o fato do edital correto ndo se encontrar posto nos autos — fato este que
denota falha formal e deve ser apreciado no julgamento de mérito deste feito — peco vénia
para discordar da referida comisséo quando descreve a existéncia de sobreprego, quando
se compara o valor de referéncia da licitacdo e o contrato celebrado apds a conclusdo do
certame.

Ora, se reconheceu expressamente que o uUltimo edital publicado teve como
valor de referéncia a quantia de R$ 59.996.952,19. Para corroborar com esta informacéo,
houve diligéncia por parte deste Relator ao efetuar o “download” do edital através do
endereco eletrénico do jurisdicionado e, de fato, o valor de referéncia do mesmo é de R$
59.996.952,19 (pagina 77), o que elimina a discussdo de sobrepreco, pois o contrato
celebrado foi de R$ 53.931.634,38, inexistindo assim qualquer possibilidade de se
equiparar como “sobrepreco” uma possivel falha formal de se deixar de anexar ao
processo administrativo o edital que efetivamente foi disponibilizado aos licitantes
interessados.
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A discussdo posta neste tdpico, ao nosso ver, ndo € suficiente para
acolhimento do pleito cautelar. A controvérsia deve ser analisada no mérito do
julgamento, onde se discutira se o fato do edital impresso no processo fisico, destoando
daquele disponibilizado pela internet aos licitantes, pode gerar irregularidade formal.

e) Ultimo “Aviso de Reaprazamento de Licitagao” com prazo de apenas 19 dias para
apresentacao de propostas;

Em suas consideracdes iniciais, o Corpo Técnico desta Corte descreveu que
0 prazo concedido no reaprazamento da licitacdo para recebimento de novas propostas
era exiguo, frente as alteracdes realizadas nos projetos e orcamento da obra, cujo valor
de referéncia foi alterado para R$ 59.996.952,19 (acréscimo de mais de 17%), além de
aduzir que houve desrespeito ao disposto no art. 21, §2°, inciso |, alinea “b” e §4°, da Lei
de Licitacbes, que impde o prazo de 30 dias para republicacéo do certame (ou seja, o0 seu
prazo original) quando de qualquer modificacdo substancial do edital.

A Unidade Gestora do Projeto (UGP) asseverou a regularidade da conduta,
ao justificar que o prazo a ser observado ndo € o da lei de licitagcbes, mas sim o das
diretrizes estabelecidas pelo Banco Mundial. Nesse compasso, a UGP considerou que o
prazo de 30 dias previsto no manual operativo do projeto é aplicavel para a publicacdo do
edital e ndo para a publicacdo de alteracfes editalicias, como aduz ser o caso em tela.

Quanto ao aparente conflito das normas do Banco Mundial e a Lei de
LicitagBes, creio que inexiste a necessidade de revisitar a fundamentagédo ja elaborada
acima no presente voto, por onde pontuei que, havendo possivel discrepancia entre a
legislagéo nacional infraconstitucional e as normas e procedimentos do ente financiador
internacional, estas prevalecem, desde que nado se vislumbre qualquer violacdo a Lei
Maior.

Voltando ao tema em especifico, entendo que a ultima republicacdo do
edital, com alteracdo do valor do orcamento da obra e mediante fixacdo do prazo de
19(dezenove) dias para recebimento de propostas ndo caracteriza irregularidade, posto
gue o proprio certame ja estava sendo anunciado (antes dos reaprazamentos pretéritos)
h& praticamente um ano, de modo que o mercado da construcdo civil e possiveis
empresas interessadas ja tinham pleno conhecimento dos termos do Edital e do projeto,
cujos quantitativos alterados representaram uma alteracéo da ordem de 17% do seu valor
anterior, razao pela qual ndo entendo como prejudicial ao certame o estabelecimento do
referido prazo.
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Ademais, ndo se tem noticia no presente feito de que houve impugnacao de
gualquer empresa interessada no certame acerca do estabelecimento do referido prazo,
sendo certo que a sessdo de abertura de propostas demonstrou efetiva competicéo,
mediante comparecimento de 04 (quatro) empresas proponentes.

Por derradeiro, ndo se pode ignorar ainda que quando da n&o-objec&o
emitida pelo Banco Mundial, esta propria instituicdo deixou o prazo para recebimento de
novas propostas a cargo da UGP (fl. 409 do apenso do evento n° 20), o que comprova o
entendimento do BIRD acerca da inexisténcia de prazo determinado no manual operativo
para o caso em tela.

f) Auséncia de consideracdes, por parte da equipe de engenharia do Projeto, quanto
a reavaliacdo do item 4.5 (b) do Edital (Volume anual médio, de obras, de R$ 25
milhdes nos ultimos 05 anos), alvo Unico da primeira diligéncia realizada pela
Comisséo de licitacao;

i) Flexibilizacdo indevida dos critérios utilizados para a avaliacdo da capacidade
técnica das licitantes;

) A Comissdo de Licitacdo n&o poderia promover a classificacdo, ou
desclassificacdo, de empresas em descompasso com a avaliacado técnica da equipe
de engenharia do Projeto;

Considerando a similitude de fundamentacéo, passo a fazer a apreciacéo
conjunta dos pontos controversos descritos nos itens “”, “i” e “I", pois se complementam.

Como dito acima, compareceram 04 (quatro) empresas na sessao de
recebimento e abertura de envelopes. Ao se analisar as propostas, verificou-se,
inicialmente, que todas as empresas ndao atendiam aos critérios relativos a avaliacao
exigida no item 4.5 (b) do Edital, que requer um volume anual médio, de obras, de R$ 25

milhdes nos ultimos 05 (cinco) anos.

Conforme descreve a COPCEX, a andlise inicial especifica deste item foi
realizada pelo Setor de Engenharia da Unidade Gestora do Projeto (UGP), mediante
analise do “Modelo B: Relagédo de contratos Executados”, consoante o anexo IV do edital,
gue traz os formularios padrdes e informacdes relativas a qualificacdo dos concorrentes.

No referido modelo, se exigiu o numero do registro da obra no CREA

(Conselho Regional de Engenharia e Agronomia) e a inclusdo do nimero da respectiva
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ART (Anotacdo de Responsabilidade Técnica de Obras e Servigos), detalhes estes que
motivaram a submisséo desta andlise ao Setor de Engenharia da UGP para apreciacao
das propostas das licitantes.

Na orientacdo exarada pelo BIRD, se recomendou que o referido item de
qualificacdo deveria ser comprovado por intermédio do Balango da empresa, com anélise
direta por parte da comissdo de licitacdo, o que, de fato, veio a ocorrer apés a UGP
diligenciar as 04 (quatro) empresas participantes.

Quanto a este ponto, anuo com a analise técnica da COPCEX e
pronunciamento do Ministério Publico de Contas, pois se verificou que no curso da
reavaliacdo desse item especifico, foram flexibilizados alguns dos critérios de avaliagéo,
sem que, contudo, fosse oportunizado aos demais interessados no certame, atraves da
publicidade adequada, a demonstracédo de interesse e/ou preenchimento das novas
regras para participacédo, em afronta direta ao principio da isonomia.

Ocorre que em casos como O que se apresenta, a solugdo convencional
seria a expedicdo de determinacdo para que 0O gestor responsavel promovesse a
anulacdo do contrato (ja que esta Corte ndo detém competéncia legal para realizar a
sustacdo direta do contrato, consoante descreve o art. 1°, VIIl, da LCE n°® 464/128,
seguindo a orientacdo/simetria da Constituicdo Federal — art. 71, 81° ante o
reconhecimento da nulidade e a reabertura do procedimento licitatério por completo, dado
tratar-se de irregularidade insanavel com a incidéncia do art. 49, §2° da Lei de Licitacdes,
segundo o qual “a nulidade do procedimento licitatorio induz a do contrato, ressalvado o
disposto no paragrafo Unico do art. 59 desta Le/”.

Entretanto, o transcurso do lapso temporal entre o inicio das obras e a
presente data nos leva a necessaria reflexdo acerca da possibilidade de se modular os
efeitos dessa declaracdo de nulidade. Explico.

A respeito do tema dos atos administrativos declarados nulos, importante
colacionar os ensinamentos do Professor Celso Antbnio Bandeira de Mello:

“E errado, portanto, dizer-se que os atos nulos n&o produzem
efeitos. Alias, ninguém cogitaria da anulagéo

8Art. 1° O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, é exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado, ao qual
compete:

VIII - sustar, se ndo atendido, a execugéo do ato impugnado, comunicando a decisdo ao Poder Legislativo, exceto no caso de contrato,
cuja sustacao sera adotada diretamente pelo Poder Legislativo;
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deles ou de declara-los nulos se ndo fora para fulminar os efeitos
que ja produziram ou que podem ainda vir a produzir. De resto, 0s
atos nulos e os anulaveis, mesmo depois de invalidados, produzem
uma série de efeitos. Assim, por exemplo, respeitam-se os efeitos
que atingiram terceiros de boa-fé. (Curso de Direito Administrativo,
30% ed., 2013, p. 487)".

“(...) Nos casos em que a invalidag&o infirma ato ou relagao
juridica quando o administrado, na conformidade deles, ja
desenvolveu atividade dispendiosa, seja para engajar-se em vinculo
com o Poder Publico em atendimento a convocacédo por ele feita,
seja por ter efetuado prestacdo em favor da Administracdo ou de
terceiro.

Em hipéteses desta ordem, se o administrado estava de boa-fé
e ndo concorreu para o vicio do ato fulminado, evidentemente a
invalidacdo nao Ihe poderia causar um dano injusto e muito menos
seria toleravel que propiciasse, eventualmente, um enriquecimento
sem causa para a Administracdo. (...) Com efeito, se o0 ato
administrativo era invalido, isto significa que a Administracdo, ao
pratica-lo, feriu a ordem juridica. Assim, ao invalidar o ato, estara,
ipso facto, proclamando que fora autora de uma violacdo da ordem
juridica. (Curso de Direito Administrativo, 302 ed., 2013, p. 489).

No ambito desta Corte de Contas, ja tive, inclusive, a oportunidade de

explorar o tema relativo a aplicacdo, aos atos administrativos, da modulacéo dos efeitos
da declaracdo de nulidade. Me refiro a proposta de voto que originou o Acérddo de n°
422/2016 — TC, proferido em 15/12/2016 pela 1* Camara deste Tribunal, da qual
transcrevo a seguir parte da fundamentacéao:

Como melhor solucdo para o interesse publico, muitos
doutrinadores defendem a modulacdo dos efeitos temporais do
reconhecimento da invalidade de atos administrativos viciados, como
podemos verificar no exemplo abaixo:

‘Nao é o beneficio ou maleficio gerado pelo ato nem a boa
ou ma-fé do administrado, isoladamente considerados,
que impdem a retroatividade ou irretroatividade da
invalidagdo, mas a analise do conjunto de circunstancias
faticas e juridicas. S&o relevantes, dentre outros fatores, o
tempo decorrido e os efeitos gerados pelo ato, ou melhor,
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0 numero de relagdes juridicas por ele instituidas. (...) A
ponderagdo pode exigir ou facultar a retroatividade ex
nunc e ab initio, extunc e ndo ab initio, ex nunc ou pro
futuro. (MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos Vicios
do Ato Administrativo, 2008, p. 48)'

Convém mencionar que a modulacao dos efeitos temporais é
um instituto que ndo se amolda exclusivamente as decisdes relativas
a declaracdo de (in)constitucionalidade de atos normativos ou
administrativos. A utilizacdo do instituto cabe perfeitamente nas
decis@es relativas ao controle da legalidade dos atos administrativos
guando, em homenagem aos principios da seguranca juridica e da
protecdo da confianca, a modulacdo se mostrar necessaria a
viabilizacdo da solugdo de melhor atenda ao interesse publico.
Como exemplo da defesa dessa tese na doutrina e na
jurisprudéncia, cito o artigo intitulado “Modulagcdo Temporal in
Futurum dos Efeitos da Anulagdo de Condutas Administrativas”,
publicado pelo Doutor em Direito e Professor de Direito
Administrativo, Rafael Maffini, na Revista do Instituto do Direito
Brasileiro, da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Ano 1
(2012), n°® 9, além da decisdo proferia pelo TCU por meio do
Acordéo n° 2745/2012 — Plenario, assim ementado:

“EMBARGOS DE DECLARACAO EM FACE DE
DETERMINACAO DO TRIBUNAL EXPEDIDA EM
PROCESSO DE REPRESENTACAO ACERCA DA
FIGURA DO CARONA EM ATA DE REGISTRO DE
PRECOS. IMPUGNACAO QUE BUSCA A FIXACAO DE
PRAZO A PARTIR DO QUAL DEVE PRODUZIR
EFEITOS A DECISAO DO TRIBUNAL. CONHECIMENTO.
PROVIMENTO. PRINCIPIOS DA  SEGURANCA
JURIDICA E DA PROTECAO DA CONFIANCA.
VEDACAO A APLICACAO RETROATIVA DE NOVA
INTERPRETACAO. MODULACAO PRO FUTURO DOS
EFEITOS DA DECISAO DO TCU. PRECEDENTES”.

Portanto, em alguns casos, a declaracdao de nulidade do contrato pode
importar em severo comprometimento do interesse publico primario, como é a hipotese
dos autos. O objeto licitado e ja no curso da sua execucgao € a construgcdo de um hospital
regional de referéncia para o Municipio de Mossor0, cuja abrangéncia alcanca toda a
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regido do oeste deste Estado, fato que, isoladamente, ja denota a importancia social da
referida obra para a promoc¢éo da saude da populacao.

Sendo assim, ndo pode esta Corte de Contas fechar os olhos para o
potencial risco de perda integral da mesma, vez que eventual reinicio do certame, por
completo, certamente comprometeria 0 cronograma estabelecido com o BIRD para a
finalizacdo das obras, pois o referido organismo internacional s6 permite o custeio de
obras e servi¢os cuja entrega se realize no curso do contrato de empreéstimo.

Portanto, ao se considerar a complexidade da obra e a iminéncia do término
do prazo contratual do empréstimo, previsto para maio de 2019, a declaracao de nulidade
traria sérios riscos para o financiamento da obra, considerando que, costumeiramente, o
BIRD apenas aceita prorrogacdes quando o objeto financiado ja alcancou patamar
elevado de execucao ao final do prazo anteriormente contratado.

Tal fato, aliado a constatacdo de que o Estado atravessa grave crise
financeira, o que o impede de custear com recursos proprios a execucdo de uma obra de
tamanha magnitude, gera o risco de mais um elefante branco, sendo importante ainda
destacar o impacto que o erario estadual teria com eventuais indenizacdes pleiteadas
pela empresa contratada em relagdo aos servicos jA executados e custos de
desmobilizacdo, obrigacBes estas que se encontram previstas no art. 59, paragrafo Unico
da Lei n® 8.666/93°. Sobretudo porque, ao menos no atual estagio da instrucéo
processual, nenhuma das falhas que dariam causa a nulidade podem ser atribuidas a
empresa contratada.

Em que pese, portanto, o reconhecimento da grave irregularidade acima
relatada, compreendo que a declaracdo da nulidade do contrato seria mais prejudicial do
gue a sua continuidade, considerando ainda que o reinicio do certame ja demandaria a
necessaria atualizacdo dos valores de referéncia, o que potencialmente levaria a uma
contratacdo com valor mais elevado.

Importa aqui ainda consignar que ja foi devassado o sigilo das propostas, 0
gue certamente traria prejuizos a efetiva competicdo em caso de reabertura da licitagcéo e,
inclusive, poderia resultar no aumento significativo do valor do novo contrato.

9 Art. 59. A declaragdo de nulidade do contrato administrativo opera retroativamente impedindo os efeitos juridicos que ele,
ordinariamente, deveria produzir, além de desconstituir os ja produzidos.Paragrafo Unico. A nulidade n&o exonera a Administracdo do
dever de indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos
regularmente comprovados, contanto que néo lhe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu causa.
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Ressalta-se também que, ainda que seja forcoso reconhecer que pode ter
havido impacto na selecdo da proposta mais vantajosa, houve algum nivel de competicao,
considerando que se obteve 4 (quatro) propostas no certame.

Outrossim, vale trazer a baila a discussdo afeta a incidéncia do que se
convencionou chamar de perigo inverso da demora, utilizado como fundamento para
possibilitar a revogacdo de medidas cautelares no ambito do ilustrativo precedente do
Tribunal de Contas de Minas Gerais:

AGRAVO. SUSPENSAO LIMINAR DE LICITACAO.
PREJUIZO AO INTERESSE PUBLICO PRIMARIO.
CONFIGURAQAO DE PERICULUM IN MORA INVERSO.

REVOGAQAO DA MEDIDA CAUTELAR.

Havendo noticias de que a suspensdo liminar tem
causado a populacdo local prejuizos maiores do que
beneficios, deve-se revogar a medida cautelar, uma vez
gue o periculum in mora que subsidiou a paralisacdo da
licitacdo tornou-se menos significativo do que o periculum
in mora inverso decorrente da manutengdo da suspensao
do certame. (TCE-MG, AGRAVO N. 977744. Referéncia:
Decisdo proferida no Edital de Licitagdo n. 977511,
referendada pelo Tribunal Pleno na sessdo de 06/04/16,
gue suspendeu a Concorréncia Publica n. 11/15. Rel:
Claudio Couto Terréo).

Por fim quanto a este aspecto do perigo inverso da demora, ndo se pode
ignorar que o proprio Poder Judiciario deste Estado enfrentou o tema, ao permitir a
continuidade da obra em tela.

As decisdes judiciais envolvendo o certame derivam do ajuizamento do
Mandado de Seguranca de n°® 0800002-75.2018.8.20.000 por parte de uma das empresas
licitantes e do Pedido de Suspenséao de Liminar n°® 0802104-70.2018.8.20.0000 formulado
pelo Estado do Rio Grande do Norte.

Nos autos do mandado de seguranca, houve decisao liminar ordenando a
suspensao do certame e qualquer ato administrativo tendente a contratacdo da empresa
declarada vencedora. As razdes de pedir do citado mandamus e encampadas pelo
Relator,se lastreavam na suposta irregularidade de adjudicacdo do contrato, ao se alegar
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gque o referido ato foi realizado mesmo com pendéncia de julgamento de recurso
administrativo apresentado por empresa desclassificada do certame.

Ja nos autos da suspensao da seguranca apresentada pelo Estado do RN
em face da decisdo liminar proferida no referido remédio constitucional, foi levantada a
tese do ‘periculum in mora reverso”, sendo argumentado, para tanto, que “a suspenséo
do contrato gerara grave dano ao Eréario e a saude publica estatal, a qual j& se encontra
em situagdo de calamidade publica devidamente reconhecida através dos Decretos
Estaduais n° 26.988/2017 e 27.567/2017”. De acordo com 0 gestor responsavel, essa
situacdo “foi expressamente reconhecida pelo Tribunal de Justica do Rio Grande do
Norte”.

De fato, o Presidente da Corte de Justica Potiguar enfrentou o tema ao
discorrer, em sua fundamentacéao:

“‘Depreende-se que a referida ordem judicial, ao
determinar a suspensdo do procedimento licitatorio, cujo
resultado ja foi homologado e adjudicado (fl. 411),
concretamente, obsta a consecucdo de obra ja em
andamento, conforme se observa dos documentos
colacionados aos autos.

N&o se descuida da legitimidade de tal ébice advir
de ordem judicial, todavia, no caso especifico, &€ possivel
observar que esta paralisacdo, considerando que ja foi
firmado contrato com a empresa vencedora da licitacao e
ja se deu inicio as obras, com instalacdes de escritorios,
refeitorios, dependéncias de pessoal, equipamentos,
magquinas, pessoal administrativo e de campo em numero
tal para a conclusdo da terraplanagem e execucdo das
fundagbes, traz ao Estado do Rio Grande do Norte
impacto financeiro negativo de grande monta.

Conforme se extrai dos autos deste Pedido de
Suspensédo, as despesas com desmobilizacdo e
remobilizacdo restam orcadas em R$ 1.450.000,00 (um
milh&o quatrocentos e cinquenta mil reais) (fls. 45-46).
Somado a isso, tem-se ainda o risco de se configurar
hipétese para reajuste nos precos firmados no contrato,
haja vista que, nos termos postos pelo requerente, ha
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previsao destes quando ultrapassados 12 meses da data
da apresentacao da proposta.

Acrescenta-se a esse prejuizo também, o risco de
se inviabilizar todo o financiamento da obra feito junto ao
Banco Mundial — Acordo de Empréstimo n°® 8276-BR —
com final previsto para maio de 2019, o que adquire maior
vulto quando se avalia a natureza de seu objeto, a saber,
Hospital de grande porte que visa atender a saude, area
gque se encontra em estado de calamidade publica
(Decreto n° 26.988/2017 e Decreto n° 27.567/2017 — fl.
33-38)".

Ademais, estaria 0 requerente suscetivel a
suportar, imediatamente, afetacdes de ordem econdmica
e administrativa, considerando que o processo licitatorio ja
foi ultimado, com reflexos diretos em investimento
direcionado a saude, em contraponto ao mandamus
fundado em suposta dependéncia de exame de recurso
administrativo, 0 que se mostra, no presente juizo politico-
administrativo, desproporcional.

(...)

Como fundamento para referida contracautela
tem-se demonstrado o risco de lesdo grave a ordem
publica administrativa, pois os efeitos da decisdo objeto
deste incidente interfere em contrato ja& firmado, com
obras ja em andamento, e possivelmente em Acordo de
Empréstimo firmado pelo Ente Estatal com o Banco
Mundial, a ordem financeira, na medida em que impde
despesas elevadas ao Estado, que passa por clara crise
econbmica; a saude publica, que, atualmente, estando em
estado de calamidade, exige investimento como o
realizado na obra objeto da licitacdo em comento.

Vé-se, pois, na argumentacao do requerente, nos
limites préprios do Pedido de Suspensdo de Seguranca,
motivo suficiente a sustentar a contracautela perseguida,
além da demonstracdo concreta e cabal de que a eficacia
da decisdo objeto de tal pleito ocasionaria lesdo ao
interesse publico primario, justificando-se, assim, a
medida suspensiva excepcional.
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Considerando todos os fatos acima delineados, tendo ainda em conta que as
situacdes irregulares apontadas pelo Corpo Técnico e pelo Parquet Especial devem ser
apreciadas no julgamento do mérito do presente caderno processual, reconheco, de
forma excepcional e com lastro nos principios da seguranca juridica, da protecdo da
confianca e da razoabilidade, a existéncia do periculum in mora inverso para deixar de
acolher o pleito cautelar, ja que entendo que o seu deferimento traria mais prejuizos ao
interesse publico, pelos fundamentos ja explanados.

g) Auséncia nos autos da documentacdo mencionada na peticdo da empresa LOTIL,
em atendimento a primeira diligéncia;

A COPCEX observou que diante da desclassificacédo de todas as 04 (quatro)
empresas licitantes em um primeiro momento, houve diligéncia formulada pela UGP para
gue todas estas 04 (quatro) licitantes prestassem esclarecimentos acerca do item 4.5 (b)
do Edital.

Ocorre que somente 03 (trés) empresas atenderam ao pedido de
esclarecimento, sendo que em relacdo a uma delas — LOTIL - consta do processo
somente a peticdo, sem a respectiva juntada da documentacao solicitada na diligéncia.

Entendo que este fato ndo guarda relacdo com a analise em sede cautelar,
pois no certame esta empresa teve a sua proposta validada ao final do julgamento, ndo
tendo sido declarada vencedora em razéo do valor superior ao da empresa contratada.

h) Situacéo inconclusiva diante da reandlise do item 4.5 (c);

No edital em epigrafe, o item 4.5 apresenta os critérios de qualificacao
necessarios para a assinatura do contrato, dispondo sobre pontos que as licitantes devem
atender como critérios minimos. A alinea “c” das Instrucdes aos Concorrentes (Sec¢éao | -
IAC) indica o seguinte critério:

“Experiéncia como contratado/executor principal na construgdo de,
pelo menos, 2 (duas) obras de natureza e complexidade requerida
conforme definido nos DDE nos ultimos 10 (dez) anos (para atender
a essa exigéncia, as obras citadas deverdao estar com, no minimo,
70% (setenta por cento) ja concluidas”.

Ja o DDE (Dados do Edital — Anexo Il) descreve o referido item com clareza:
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“Obras consideradas com a complexidade requerida referem-se a
contratos com Valor superior a R$ 25.000.000,00 (vinte e cinco
milhées de reais)”.

No tocante a duas das quatro empresas proponentes, a saber as empresas
CG CONSTRUCOES e LOTIL, a COPCEX descreveu que ndo se mostrou claro o
posicionamento da equipe de engenharia do Projeto quanto ao atendimento ou ndo a
exigéncia acima transcrita do edital.

Entretanto, ap0s a apresentacdo de manifestacdo sobre o pleito cautelar,
houve a juntada do relatério de avaliacdo da licitacdo e recomendacéo para adjudicacéo
do contrato (fl. 288/376 do apenso do evento n°® 20), documento este encaminhado ao
BIRD para submisséo de revisédo prévia.

Quanto a empresa CG CONSTRUCOES, a equipe de engenharia descreveu
no campo das “observagdes” (fl. 320 do apenso do evento n° 20) que foram
apresentados, apo6s diligéncia, documentos que, ao meu ver, atendem aos critérios do
item em destaque (4.5 - “c”), pois foram exibidos 02 (dois) contratos por parte da empresa
gue excedem o valor supracitado de R$ 25.000.000,00 (vinte e cinco milhdes de reais), ja
que o contrato n® 01/2014 foi celebrado no valor de R$ 44.046.641,35 (quarenta e quatro
milhdes, quarenta e seis mil, seiscentos e quarenta e um reais e trinta e cinco centavos),
enquanto o contrato n° 056/2014 possui como valor a quantia de R$ 31.291.080,66 (trinta
e um milhdes, duzentos e noventa e um mil, oitenta reais e sessenta e seis centavos).

Consta ainda no referido relatério (fl. 334/337 do apenso do evento n° 20) as
obras apresentadas pela empresa LOTIL para atendimento do item 4.5 “c”, sendo que
também se evidencia a apresentacéo de obras no valor superior ao exigido no certame.

Apesar do setor de engenharia ndo indicar neste ponto em especifico do
relatério o atendimento ao requisito exigido, a leitura completa do relatorio (fl. 310/340 do
apenso do evento n° 20), mais precisamente do seu fechamento, demonstra que a
conclusdo encartada as fl. 340 do dito apenso indica que ambas as empresas (CG
CONSTRUGCOES e LOTIL) “atenderam as qualificagdes técnicas de engenharia do edital’,

6“0

dentre as quais, obviamente, se inclui o item 4.5 “c” acima analisado.

Como esposado, nao vislumbro a ocorréncia de macula para justificar, neste
ponto, a adocao de medida cautelar.

j) Diligéncia exclusiva realizada pela Comisséo de Licitacao;
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O Corpo Técnico, em sua laboriosa intervencgdo inaugural, que merece todas
as homenagens por parte deste Relator em razdo da profundidade e qualidade técnica
das suas pontuacdes, descreveu que houve a realizacédo de diligéncia exclusiva, efetivada
pela comissdo de licitagdo, direcionada ao licitante CG CONSTRUCOES LTDA.
relativamente ao item 4.5 (e) do Edital, especificamente para apresentar comprovacéo de
haver executado os quantitativos do item “dentro do prazo exigido na tabela do referido
item”, concluindo inicialmente a COPCEX que este fato teria importado em afronta ao
principio da isonomia, posto nao ter sido dada igual oportunidade aos demais licitantes.

Ao atravessar manifestacdo acerca do pedido cautelar, o 6érgdo de origem
afrmou que n&do adiantaria diligenciar as outras licitantes, vez que a outra
apta/classificada apresentou maior valor e a que apresentou menor valor ja havia sido
desclassificada por ndo cumprir o edital (no quesito da apresentacdo do balanco
especial). Em razdo disso, afirmou ser regular a diligéncia empreendida.

Se pronunciando novamente no caderno processual, a prépria COPCEX
reconheceu que a diligéncia, apesar de exclusiva, ndo maculou o certame, razao pela
gual sugeriu a desconsideracao da irregularidade originariamente apontada.

Apesar do presente topico ndo abordar especificadamente as razfes da
referida desclassificacdo de uma das empresas licitantes em virtude da nao exibicdo do
balanco especial, entendo pertinente tecer alguns comentarios a respeito do tema, ja que
postos no recurso administrativo apresentado por uma das empresas desclassificadas.

A exigéncia relatada, a saber a necessidade da apresentacdo do balanco
especial, se encontra embasada na parte da qualificacdo da situacdo financeira do
certame (item 4.3.2 “c” das instrugdes aos concorrentes — IAC), redigida da seguinte
maneira:

“Balangos dos ultimos 3 (trés) exercicios financeiros; caso
0 ultimo balanco tenha sido efetuado ha mais de 3 (trés)
meses da data de apresentacdo de propostas, deve-se
complementa-lo com a apresentacdo de balanco ou
balancos especiais, cobrindo todo o periodo desde a
elaboracdo do balanco até o trimestre anterior a
apresentacao da proposta.
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A qualificacdo econdmico-financeira, como se sabe, é requisito sempre
presente nas licitacbes diante da necessidade dos concorrentes em comprovar sua
disponibilidade de recursos proprios para a satisfatéria execucdo do objeto da
contratacao, pois, como regra, 0s contratados sO recebem o pagamento apos recebida e
aprovada a prestacdo pela Administracdo Publica.

Nos ensinamentos do doutrinador Marcgal Justen Filho, a “qualificagéo
econdmico-financeira ndo €, no campo das licitagdes, um conceito absoluto. E relativo ao
vulto dos investimentos e despesas necessarios a execucao da prestacdo. A qualificacao
econdbmico-financeira somente podera ser apurada em funcdo das necessidades
concretas, de cada caso. Nao é possivel supor que 'qualificacdo econdémico-financeira’'
para executar uma hidrelétrica seja idéntica aquela exigida para fornecer bens de
pequeno valor. Mesmo nos casos em que nao se configurarem presentes 0s requisitos de
capital social ou patriménio liquido minimos, sera possivel estabelecer regras acerca da
gualificacdo econémico-financeira™o.

Na Lei 8.666/93, o art. 31 trata sobre o tema especifico da qualificacédo
econdmico-financeira, estando a questao da exigéncia da exibicdo dos balanc¢os no inciso
I, sendo vejamos:

Art.  31. A documentacdo relativa a qualificacédo
econdmico-financeira limitar-se-4 a:

| - balanco patrimonial e demonstracfes contabeis do
altimo exercicio social, ja exigiveis e apresentados na
forma da lei, que comprovem a boa situagéo financeira da
empresa, vedada a sua substituicdo por balancetes ou
balancos provisorios, podendo ser atualizados por indices
oficiais quando encerrado ha mais de 3 (trés) meses da
data de apresentacéo da proposta;

Ao confrontarmos a redacdo do referido dispositivo com o requisito
encartado no item 4.3.2 “c” do IAC do certame em analise, nota-se que enquanto a lei
veda a apresentacdo de balancetes ou balancos provisorios, permitindo somente a
atualizacdo por indices oficiais quando encerrado ha mais de 3 (trés) meses da data de
apresentacao da proposta, o edital exige a complementacdo do balanco, mediante a
apresentacdo de balanco ou balancos especiais, cobrindo todo o periodo desde a
elaboracao do balanco até o trimestre anterior a apresentacédo da proposta, para 0s casos

10 JUSTEN FILHO, Marc¢al. Comentérios a lei de licitagdes e contratos administrativos; 2012, p. 537.
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em que o ultimo balango tenha sido efetuado ha mais de 3 (trés) meses da data da
apresentacao das propostas.

A instrucdo revelou que das 4 (quatro) empresas licitantes, apenas a
empresa COMTERMICA ndo exibiu o referido balanco especial, sendo inclusive
reconhecido por esta propria empresa — ao interpor recurso administrativo acerca do
resultado da licitacéo (fl. 376/394 do apenso ao evento n° 20) — que n&o apresentou este
documento por entender incabivel com base na vedacao presente no art. 31, inciso |, da
Lei de Licitactes.

A supracitada omissdo ocasionou, dentre outros motivos, a legitima
desclassificacdo da referida concorrente do certame, pois, como ja referenciado em tépico
pretérito deste voto, compreendo que havendo possivel discrepancia entre a legislacao
nacional infraconstitucional e as normas e procedimentos do ente financiador
internacional, estas prevalecem, desde que ndo se vislumbre qualquer violacdo a Lei
Maior.

Nesse contexto, entendo infundada qualquer alegacao de que poderia existir
sobrepreco na contratacdo jA em curso quando comparado o valor efetivamente
contratado perante a empresa CG Construcdes (R$ 53.931.634,38) e o valor da proposta
da empresa COMTERMICA (R$ 45.988.590,36), pois, como acima demonstrado, a
desclassificacdo desta ultima empresa se deu de forma regular, o que refuta qualquer
possibilidade de comparacao das propostas.

k) Auséncia de consulta ao setor de engenharia do Projeto para fins de anélise da
segunda diligéncia, direcionada exclusivamente para a empresa CG
CONSTRUCOES LTDA sobre o item 4.5 (e) do Edital;

Efetuando a leitura do caderno processual, verifica-se que apés a
apresentacao de manifestacdo sobre o pedido cautelar, houve a juntada do relatério de
avaliacdo da licitacdo e recomendacao para adjudicacdo do contrato (fl. 288/376 do
apenso do evento n°® 20), dentro do qual se insere o relatério do setor de engenharia
sobre a analise, apds a diligéncia descrita acima, relativa ao item 4.5 (e) do Edital (fl.
323/325 do apenso do evento n° 20).

Pelo exposto, ndo vislumbro a ocorréncia de irregularidade neste aspecto,
em que pese o Corpo Técnico ter apontado que o relatério do setor de engenharia
encartado aos autos nao contém a assinatura dos membros da equipe.
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Quanto a mais esta falha formal, considerando que o Corpo Técnico vem,
reiteradamente, descrevendo a inadequada instrumentalizagdo dos processos
administrativos fisicos por parte da UGP, seja pela auséncia de assinatura de alguns
documentos ou pela desordem na sua catalogacédo, o que dificulta inclusive os trabalhos
da COPCEX, alerto desde ja o 6rgdo de origem no sentido de que deve empreender
medidas de efetivo controle quanto a estes aspectos, principalmente para que todos 0s
atos sejam subscritos por quem os tenha praticado e para que ndo haja qualquer
omissao ou divergéncia entre os documentos acostados ao processo fisico e aqueles
submetidos a revisdo prévia do Banco Mundial pela via eletrbnica, sendo que essas
irregularidades de cunho formal serdo apreciadas no julgamento do mérito dos presentes
autos.

= Conclusao:

Ante todo o exposto, considerando a exposicao fatica e juridica demonstrada
ao longo da presente fundamentacdo, VOTO pelo INDEFERIMENTO DA MEDIDA
CAUTELAR pleiteada na presente representacao.

A Diretoria de Atos e Execucbes (DAE) para que sejam formalizadas as 30
comunicacdes necessarias.

Ato continuo, determino desde ja o retorno dos autos ao Corpo Técnico
(COPCEX) para se proceder com a andlise do feito, dando-se continuidade a sua
instrucdo, que devera incluir ainda a apuracéo da regularidade da execuc¢do do contrato,
para posterior julgamento do mérito do presente caderno processual.

Sala das Sessfes, em 12 de julho de 2018.
(Documento assinado digitalmente)

Antonio Ed Souza Santana
Conselheiro Relator, em substitui¢céo legal
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