TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Comissao Permanente de Contratagao

MANIFESTAGAO EM SEDE DE RECURSO ADMINISTRATIVO

PROCESSO TC N2: 0475/2024-3
PREGAO ELETRONICO N2: 90003/2024

OBJETO: Contratacdo de empresa de engenharia especializada na prestacao de servicos
continuos de manutencao predial preventiva e corretiva de pronto atendimento, com cessao
de mao de obra no regime de dedicacdo exclusiva, para o Tribunal de Contas do Estado do
Espirito Santo — TCEES, conforme condi¢des, quantidades e exigéncias estabelecidas no

Termo de Referéncia.
RECORRENTE: TREMONT CONSTRUCOES E SERVICOS LTDA.

RECORRIDA: ILUMITERRA CONSTRUCOES E MONTAGENS LTDA.

Trata-se de recurso administrativo interposto pela empresa TREMONT CONSTRUCOES
E SERVICOS LTDA, com amparo no art. 1659, inciso | e §12, da Lei n? 14.133/2021, em face da
declaracdao do Pregoeiro desta Corte de Contas, que considerou a empresa ILUMITERRA

CONSTRUCOES E MONTAGENS LTDA. vencedora do Pregdo Eletrénico n2 90003/2024.

| - CONSIDERAGOES PRELIMINARES

Conforme previsto no instrumento convocatério do Pregdo Eletronico n2 90003/2024, a
manifestacdo da inteng¢ao recursal foi apresentada em campo especifico no sistema do
Governo Federal, COMPRAS.GOV pela empresa TREMONT CONSTRUCOES E SERVICOS LTDA,
no prazo disponibilizado (Doc. 82 dos autos), com ulterior apresentacdo das razées de recurso
em até 03 dias uteis (Doc. 83).
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Consideramos que a empresa recorrente preencheu os pressupostos de sucumbéncia,
tempestividade, legitimidade, interesse, motivacdo e regularidade formal em relacdo as

razdes recursais apresentadas.

Por sua vez, a empresa ILUMITERRA CONSTRUCOES E MONTAGENS LTDA. apresentou

contrarrazdes recursais, em campo especifico no Sistema COMPRAS.GOV, conforme Doc. 84.

Il - DAS RAZOES DO RECURSO

Quanto ao mérito, as alega¢cbes formuladas pela RECORRENTE, em apertada sintese,

sdo as seguintes:

1 — A proposta da empresa vencedora é inexequivel, considerando ultrapassar o
desconto maximo de 25% (vinte e cinco por cento), definido no art. 59, §49 da Lei

14.133/2021.

Il - DAS CONTRARRAZOES

Em resumo, a empresa RECORRIDA informou que a jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Unido possui entendimento da presuncdo relativa de exequibilidade, e nao
absoluta, bem como requer a aplicacao do principio do formalismo moderado, tendo em vista
que o valor que ultrapassa o limite representa RS 2.136,46 (dois mil e cento e trinta e seis reais
e quarenta e seis centavos), num montante total de aproximadamente RS 3.600.000,00 (trés

milhdes e seiscentos mil reais).

IV - DA ANALISE DAS RAZOES E CONTRARRAZOES DE RECURSO

A presente manifestacdo recursal esta atrelada a interpretacdo dada ao art. 59, §42 da

Lei 14.133/2021, que assim dispde:

Art. 59. Serdo desclassificadas as propostas que:
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§ 42 No caso de obras e servigos de engenharia, serdo consideradas inexequiveis as propostas cujos

valores forem inferiores a 75% (setenta e cinco por cento) do valor or¢ado pela Administragao.
Consultando os dados do PREGAO, verificamos que o valor orcado pela Administracdo
foi de: RS 4.802.685,60 (quatro milhdes, oitocentos e dois mil, seiscentos e oitenta e cinco
reais e sessenta centavos), ao passo que a empresa vencedora ofertou proposta de RS
3.599.877,74 (trés milhdes, quinhentos e noventa e nove, oitocentos e setenta e sete reais e

setenta e quatro centavos).

Dessa forma, fica calculado que a proposta vencedora representa aproximadamente
74,9555% do valor de referéncia, o que, em outras palavras, representa um desconto

aproximado de 25,0005%.

A RECORRENTE afirma que a proposta vencedora deveria ser considerada inexequivel,

tendo em vista ter ultrapassado o limite legal em 0,0005%.

Primeiramente, vale informar que especificamente para o Pregdo Eletronico n2
90003/2024, considerando a complexidade da planilha de formagdo de pregos, foi
estabelecida uma etapa de analise da proposta pelo setor demandante, conforme o item 19
da Clausula VII:

19 — O Agente da Contratacdo/Pregoeiro solicitara ao licitante mais bem classificado que, no prazo
a ser informado, reelabore e apresente a Administragdo, por meio eletrénico, as planilhas com
indicacdo dos quantitativos e dos custos unitdrios; das composi¢Ges unitarias de custos dos
servigos; bem como com detalhamento das BonificagcSes e Despesas Indiretas (BDI) e dos Encargos

Sociais (ES), com os respectivos valores adequados ao valor final da proposta vencedora, na forma

do §59, art. 56, da Lei 14.133/2021.

19.1 - A proposta reelaborada serd encaminhada ao Nucleo de Obras e Manutengao — NOM, para

verificagdo da conformidade e viabilidade da proposta, no prazo de 48 (quarenta e oito) horas.

19.2 — E facultado ao Agente da Contratacdo/Pregoeiro prorrogar o prazo estabelecido, a partir de

solicitagdo fundamentada feita no chat pelo licitante, antes de findo o prazo.

A andlise se encontra nos Documentos Eletrénicos n. 74 a 78 do Processo 0475/2024-

3, sendo que foi aferida a conformidade e viabilidade da proposta.
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Um segundo ponto que merece atengao é que o Tribunal de Contas da Unido, tem
demonstrado em jurisprudéncia recente que o art. 59, §42 n3o pode ser interpretado como

inexequibilidade absoluta. E o que se apresenta nos dois acérddos colacionados abaixo.

ACORDAO 1374/2024 — PLENARIO, de relatoria do Ministro Weder de Oliveira:

13. Com efeito, considero correta a interpretagdo da unidade técnica de que a regra de inexequibilidade
presente no art. 59, § 42, da Lei 14.133/2021 n3o representa uma presuncdo absoluta, devendo ter sua
interpretagdo compatibilizada com o disposto no inciso IV do caput e no § 22 do mesmo artigo, o qual prevé

a possibilidade de realizagdo de diligéncias para sanear duvidas sobre eventual inexequibilidade da proposta.

(..)

14. A unidade técnica elaborou quadro comparativo entre as redagdes da Lei 8.666/1993 (revogada) e da
nova Lei 14.133/2021, demonstrando que ambas as leis trataram da exequibilidade das propostas de forma
estruturalmente semelhante. Ademais, a redagdo da Lei 8.666/1993 sobre os pardmetros de inexequibilidade
para obras publicas e servigos de engenharia era até mesmo mais incisiva, usando o termo 'manifestamente

inexequiveis'.

15. A interpretagdo da matéria pelo TCU, no &mbito da Lei 8.666/1993, sempre entendeu que se tratava de
uma presuncdo relativa de inexequibilidade, consoante a Simula 262, devendo a Administragdo dar a licitante
a oportunidade de demonstrar a exequibilidade da sua proposta. Ndo vejo nenhum dispositivo adicional da

Lei 14.133/2021 que enseje a modificagdo do entendimento consolidado pela referida sumula.

16. Embora eu reconhega o precedente de relatoria do Ministro Antonio Anastasia, no sentido de que 'ndo
ha que se cogitar da realizagdo de diligéncias para aferir a inexequibilidade, pois o lance abaixo daquele
percentual de 75% ja é identificado pela prépria Lei como inexequivel, devendo a proposta ser desclassificada'
(Acordso 2198/2023-TCU-Plenario), a jurisprudéncia recente parece estar convergindo para a aplicacdo da

Sumula 262 no &mbito da Lei 14.133/2021."

13. Ademais, como destacado pelo Ministro Benjamin Zymler em seu voto, 'a jurisprudéncia recente parece
estar convergindo para a aplicagdo da Simula 262 no dmbito da Lei 14.133/2021', exemplifique-se com os
recentes Acérddo 465/2024-TCU-Plendrio, Relator: Ministro Augusto Sherman, e 2.088/2024 - TCU - Segunda

Camara. Relator: Ministro Augusto Nardes.

(....)

19. Em vista do exposto, estd configurada a plausabilidade juridica, tendo em vista que, ante a desclassificagdo
das menores quatro propostas de pregos apresentadas pelas licitantes, por inexequibilidade, haja vista serem
inferiores ao limite de valor de 75% do orgamento elaborado pela entidade, disposto no item 7.10.3 do edital

e 8.1.1 do Termo de Referéncia, bem como no art. 59, § 42, da Lei 14.133/2021, sem que tenha promovido as
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diligéncias previstas no art. 59, § 22, do retro citado normativo, a empresa vencedora da licitagdo foi a que

ofertou o menor lance possivel (RS 5.930.280,00), dentro dos critérios fixados.

20. No caso concreto, a Administragdo ndo permitiu a outras licitantes a possibilidade de demonstrarem
a exequibilidade, mesmo o percentual de desconto ofertado pela empresa classificada em primeiro lugar (RS

5.772.132,00), sendo bem préximo ao do valor estabelecido para inexequibilidade, apenas 27% de desconto.

A Unidade de Auditoria Especializada em Contratagdes (AudContratagdes) constatou a existéncia de indicio
de irregularidades configurado pela desclassificagdo imediata das propostas apresentadas pelas licitantes,
com valor inferior ao limite de 75% do orgamento elaborado pela administracdo, sem a promogdo das
diligéncias, previstas no art. 59, § 29, da Lei 14.133/2021, em afronta a jurisprudéncia desta Corte de
Contas[footnoteRef:5]. [5: Simula TCU 262; Acérddo 465/2024-TCU-Plendrio, de relatoria do ministro
Augusto Sherman; 2088/2024-TCU- 22 Camara, de relatoria do ministro Augusto Nardes; 1244/2018-TCU-
Plenario, de relatoria do ministro-substituto Marcos Bemaquerer; 2528/2012-TCU-Plenério, de relatoria do
ministro André Carvalho; 1079/2017-TCU-Plenério, de relatoria do ministro-substituto Marcos Bemquerer; e

1161/2014-TCU-Plenario, de relatoria do ministro José Jorge.]

ACORDAO 803/2024 — PLENARIO, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler:

Por fim, vale mencionar que, recentemente, o Tribunal enfrentou o tema e seguiu a linha de entendimento

anteriormente exposta, exarando as seguintes deliberacGes (grifos ndo originais):
Acoérddo 465/2024-TCU-Plenario, relator Ministro Augusto Sherman:

9.3. dar ciéncia a Universidade Federal Rural de Pernambuco de que o critério definido no art. 59, § 42, da Lei
14.133/2021 conduz a uma presungdo relativa de inexequibilidade de pregos, devendo a Administragcdo dar a
licitante a oportunidade de demonstrar a exequibilidade de sua proposta, nos termos do art. 59, § 29, da

mesma lei;
Acorddo 2088/2024-TCU-Segunda Camara, relator Ministro Augusto Nardes:

9.3. determinar, nos termos do art. 45 da Lei 8.443/1992, ao Departamento de Policia Federal -
Superintendéncia Regional no Amazonas (SR/PF/AM) que, no prazo de 15 (quinze) dias, adote providéncias
no sentido de retornar, na Concorréncia 2/2023, a fase de andlise de proposta de pregos, tendo em vista que
o critério estabelecido no art. 59, inciso lll e § 42, da Lei 14.133/2021 deve conduzir a uma presungio relativa
de inexequibilidade, devendo ser dada oportunidade aos licitantes de demonstrarem a exequibilidade de
suas propostas, em atengdo a Sumula TCU 262 e ao principio da selegdo da proposta mais vantajosa para a

Administragdo Publica;
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Considerando os argumentos apresentados acima e as recentes deliberagdes do Tribunal sobre o
tema, n3o haveria ilegalidade no art. 28 da IN - Seges/MGI 2/2023, estando em conformidade com a Simula

- TCU 262 e com o objetivo da licitagdo de buscar a proposta mais vantajosa para a Administragao.

(...)

12. Quanto a interpretag¢do do disposto no art. 59, § 42, da Lei 14.133/2021, acolho integralmente o exame
realizado pela unidade técnica, adotando-o como razdes de decidir, sem prejuizo de apresentar algumas

consideragGes adicionais.

13. Com efeito, considero correta a interpretagdo da unidade técnica de que a regra de inexequibilidade
presente no art. 59, § 42, da Lei 14.133/2021 n3o representa uma presuncdo absoluta, devendo ter sua
interpretagdo compatibilizada com o disposto no inciso IV do caput e no § 22 do mesmo artigo, o qual prevé
a possibilidade de realizagdo de diligéncias para sanear duvidas sobre eventual inexequibilidade da proposta.

Para melhor compreensdo do tema, reproduzo os dispositivos de interesse ao caso (grifos acrescidos):

(...)

14. A unidade técnica elaborou quadro comparativo entre as redagdes da Lei 8.666/1993 (revogada) e da
nova Lei 14.133/2021, demonstrando que ambas as leis trataram da exequibilidade das propostas de forma
estruturalmente semelhante. Ademais, a redacdo da Lei 8.666/1993 sobre os parametros de inexequibilidade
para obras publicas e servigos de engenharia era até mesmo mais incisiva, usando o termo "manifestamente

inexequiveis", in verbis:
(..0)-

15. A interpretagdo da matéria pelo TCU, no &mbito da Lei 8.666/1993, sempre entendeu que se tratava de
uma presuncao relativa de inexequibilidade, consoante a Simula 262, devendo a Administragao dar a licitante
a oportunidade de demonstrar a exequibilidade da sua proposta. Ndo vejo nenhum dispositivo adicional da

Lei 14.133/2021 que enseje a modificagdo do entendimento consolidado pela referida sumula.

16. Embora eu reconhega o precedente de relatoria do Ministro Antonio Anastasia, no sentido de que "ndo
ha que se cogitar da realizagdo de diligéncias para aferir a inexequibilidade, pois o lance abaixo daquele
percentual de 75%ja é identificado pela prépria Lei como inexequivel, devendo a proposta ser
desclassificada" (Acérddo 2198/2023-TCU-Plenario), a jurisprudéncia recente parece estar convergindo para

a aplicagdo da Sumula 262 no ambito da Lei 14.133/2021.

17. Como exemplo, cabe citar o recente Acérddo 465/2024-TCU-Plendrio, de relatoria do Ministro-Substituto

Augusto Sherman Cavalcanti:

"9.3. dar ciéncia [...] que o critério definido no art. 59, § 49, da Lei 14.133/2021 conduz a uma presungdo
relativa de inexequibilidade de pregos, devendo a Administragdo dar a licitante a oportunidade de demonstrar

a exequibilidade de sua proposta, nos termos do art. 59, § 22, da mesma lei;"

18. No mesmo sentido, cito o Acérddo 2088/2024-TCU-Segunda Camara (relator: Ministro Augusto Nardes):
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"9.3. determinar, nos termos do art. 45 da Lei 8.443/1992, ao Departamento de Policia Federal -
Superintendéncia Regional no Amazonas (SR/PF/AM) que, no prazo de 15 (quinze) dias, adote providéncias
no sentido de retornar, na Concorréncia 2/2023, a fase de andlise de proposta de pregos, tendo em vista que
o critério estabelecido no art. 59, inciso Ill e § 42, da Lei 14.133/2021 deve conduzir a uma presuncao relativa
de inexequibilidade, devendo ser dada oportunidade aos licitantes de demonstrarem a exequibilidade de suas
propostas, em atengdo a Sumula TCU 262 e ao principio da selegdo da proposta mais vantajosa para a

Administragdo Publica;"

19. O Enunciado 11 do Instituto Nacional da Contratagdo Publica[footnoteRef:2], entidade sem fins lucrativos
que congrega como associados diversos especialistas em Direito Administrativo e Contratagdes
Governamentais, também apresenta entendimento andlogo: [2: Disponivel para consulta em:

https://www.incpbrasil.com.br/enunciados-aprovados/.]

"O art. 59, § 49, da Lei n? 14.133/2021, contempla presungido relativa de inexequibilidade as propostas
de obras e servigos de engenharia, situagdo em que a Administragdo devera realizar as diligéncias previstas

no inciso IV e no § 22, ambos daquele artigo."

20. Sabendo-se de antemdo que as tabelas referenciais de custos utilizadas para balizar o orgamento
estimativo das licitagGes de obras publicas e servicos de engenharia podem apresentar valores
superestimados, consoante demonstrado em varias fiscalizagGes ja realizadas por esta Corte de Contas, a
interpretagdo de que o critério do art. 59, § 42, da Lei 14.133/2021 seja uma regra absoluta poderia levar a
diversas licitagdes em que os licitantes ofertariam lances com o desconto maximo admitido, o que ensejaria

o empate dos ofertantes e a necessidade de aplicar as regras dispostas no art. 60 da mesma lei.

21. Em suma, tal regra poderia ser considerada inconstitucional por afastar o préprio dever de licitar, previsto
no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, bem como por violar o principio da economicidade. Afinal,
antevendo que diversos certames terminariam empatados, os critérios de julgamento previstos na Lei de
LicitagGes nao seriam efetivamente aplicados, tornando-se as regras de desempate mais importantes do que

0 proprio critério de julgamento da licitagdo.

22. As férmulas para avaliagdo de exequibilidade que tém sido utilizadas por décadas em diversas leis
licitatérias sdo insuficientes para realmente garantir a exequibilidade das propostas ou para evitar que
propostas efetivamente exequiveis sejam indevidamente desclassificadas. Embora a Lei 14.133/2021 tenha
alterado o critério matematico para afericao da exequibilidade, idéntica conclusdo pode ser extraida a partir

do uso da regra prevista na nova lei.

23. Em um simples exercicio, se o or¢amento estimado (que é o principal parametro para exame
da exequibilidade) estiver repleto de pregos errados e omissdes de servigos, a proposta do licitante, ainda
que com baixo desconto, serd inexequivel de plano. Por outro lado, se o orgamento estimado estiver com

sobreprecgo (ou se o sistema referencial utilizado apresentar valores superestimados), serd possivel que as
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propostas dos licitantes, ainda que com desconto superior a 25% do valor estimado, sejam plenamente

exequiveis.

24. O melhor tratamento da matéria parece remeter ao entendimento de que ndo é papel do Estado pugnar
pela exequibilidade das propostas, exercendo uma espécie de curatela dos licitantes. Ao tutelar a
lucratividade dos proponentes e a exequibilidade das propostas, o Poder Publico interfere indevidamente na
seara privada criando restri¢cdes indevidas para o setor produtivo praticar os precos que bem entender e, por

conseguinte, também arcar com as consequéncias de suas decisdes.

25. Ainda que fosse possivel estabelecer em lei regras realmente eficazes para analisar a exequibilidade, tais
regras ndo poderiam captar diferentes tipos de decisdo empresarial. A titulo de exemplo, cito o caso do
particular que oferta prego inexequivel porque deseja obter um determinado atestado de capacidade técnica
para conseguir entrar em um novo mercado. E o custo de aquisi¢cio de um novo cliente, que muitas vezes o
setor produtivo esta disposto a incorrer. Em outro exemplo, o particular poderia ofertar prego inexequivel
por necessidades de obter caixa ou desovar estoques de produtos que estdo prestes a perecer ou que ndo

terdo outra serventia.

26. Existem outros beneficios indiretos ao particular além dos pregos ofertados na licitagdo. Cita-se o exemplo
de um fabricante de veiculos que tem um retorno positivo de sua imagem ao fornecer viaturas para as forgas
policiais, assim como os futuros ganhos que tera ao vender as pegas de reposigdo e realizar a manutengdo
das viaturas. Esta prépria Corte de Contas recentemente obteve em comodato, de forma totalmente gratuita,
a utilizagdo de dois veiculos de alto custo para uso de suas autoridades. Qualquer regra de exequibilidade que

se preveja em lei dificilmente captara todas as nuances da atividade empresarial privada.

27. A inexequibilidade de pregos também estd atrelada ao que se denomina risco moral, que se refere a
situagdo em que uma das partes em uma transagdo toma decisGes mais arriscadas porque sabe que ndo tera
que arcar com todas as consequéncias negativas dessas decisdes. Em outras palavras, o risco moral ocorre
quando uma pessoa ou entidade tem a oportunidade de agir de maneira menos responsavel porque nao tera

que lidar completamente com as consequéncias adversas de suas acées.

28. Assim, a apresentacdo de propostas inexequiveis nas licitagdes publicas é nada mais do que um sintoma
da impunidade. Se houvesse a menor chance de a licitante ter que suportar as consequéncias de ofertas
aviltantes, ndo as apresentaria. Quando se apresenta uma proposta inexequivel, a proponente tem convicgdo
de que ndo arcard com as consequéncias econdmicas e juridicas dai advindas. Em alguns casos contarad com
a apresentagao de pleitos ilegais de aditamento contratual. Em outros, com o simples abandono do contrato

apds a execugdo de suas parcelas mais vantajosas.

29. O risco moral também esta presente quando o licitante toma essa decisdo sabendo que, ao ganhar o
contrato, pode tentar obter lucro por meio de outras praticas inadequadas, como atrasos ou empregando
qualidade inferior nos produtos ou servigos fornecidos. Nesse caso, o licitante pode agir de maneira menos

responsavel na expectativa de que o contratante seja forgado a aceitar tais desconformidades.
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30. A existéncia de propostas inexequiveis em licitagcdes anteriores pode incentivar outros licitantes a seguir
0o mesmo caminho, assumindo que podem apresentar propostas aparentemente vantajosas e,
posteriormente, renegociar termos ou custos. Para mitigar o risco moral relacionado a inexequibilidade de
propostas, os 6rgdos responsaveis pelas licitagdes devem implementar procedimentos rigorosos de avaliagao,
incluindo andlise detalhada dos pregos, da capacidade técnica e financeira dos licitantes. Além disso, a
transparéncia, a aplicagdo consistente de penalidades e a revisdo cuidadosa das propostas sdo essenciais para

garantir a integridade do processo licitatorio e evitar praticas inadequadas.

31. No entanto, uma regra inflexivel de desclassificar qualquer proposta com mais de 25% de desconto em
relagdo ao valor estimado ndo permite captar todas essas nuances, exigindo que se realize as necessarias

diligéncias para se aferir de fato se a proposta é exequivel.

32. Com base nessas consideragdes, julgo improcedente a presente representagdo e acolho a proposta de dar

ciéncia desta deliberagdo ao representante e ao Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos.

Assim sendo, considerando que o setor demandante, responsavel pelo
acompanhamento da execucdo contatual, promoveu andlise quanto a proposta apresentada
pelo licitante vencedor, bem como o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido, no
sentido de que a exequibilidade da proposta ndo pode ser rechacada de forma absoluta,
opinamos pela manutencdao da declaracdao da empresa ILUMITERRA CONSTRUCOES E
MONTAGENS LTDA como vencedora do certame.

V - CONCLUSAO

Por todo exposto, MANTENHO a declara¢dao da empresa ILUMITERRA CONSTRUCOES
E MONTAGENS LTDA. como vencedora do Pregdo Eletrénico n. 90003/2024.

Vitdria, 23 de julho de 2024.

Lucas Gil Carneiro Salim

Pregoeiro
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