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PARECER: 253/2016-ML

ASSUNTO: REPRESENTACAO

REFERENCIA: PROCESSO N° 6.310/2014

EMENTA: LICITACAO. PREGOES ELETRONICOS REALIZADOS PELO BRB. ATAS

1.

DE REGISTRO DE PRECOS DE SERVICOS DE ENGENHARIA. ADESAO
POR DIVERSAS JURISDICIONADAS. INDICIOS DE IRREGULARIDADES.
REPRESENTACAO. DECISAO N° 3.889/2015. IMPROCEDENCIA.
DETERMINACAO AS JURISDICIONADAS. INTERPOSICAO PEDIDO DE
REEXAME. DECISAO N° 5.156/2015. CONHECIMENTO. ANALISE DE
MERITO. AREA TECNICA E PELO DESPROVIMENTO DO RECURSO.
PARECER DIVERGENTE DO MPC/DF.

Tratam os autos do processo em epigrafe da Representacdo n° 4/2014-DA (fls.

1/6) acerca de possiveis irregularidades na contratacdo da sociedade empresaria EMIBM
Engenharia e Comércio Ltda., para a prestacdo de servicos de engenharia em diversos 6rgdos
da estrutura distrital.

2.

No presente momento, os autos foram encaminhados ao MPC/DF para que se

manifeste quanto ao mérito do Pedido de Reexame interposto pela d. Terceira Procuradoria
em desfavor da r. Deciséo n° 3.889/2015 (fl. 217), in verbis:

3.

“O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: | — tomar
conhecimento da documentacdo juntada aos autos, elencada no 8§ 6° da Informagéo n.°
15/2015-3% Diacomp; Il — no mérito, considerar improcedente a representacéo objeto
dos autos; 111 —em funcéo das falhas observadas nos autos, determinar que, doravante,
nas futuras adesdes a atas de registro de preco (ARP): a) as Secretarias de Relagdes
Institucionais e Sociais, de Fazenda, de Gestdo Administrativa e Desburocratizacéo,
do Trabalho e do Empreendedorismo do Distrito Federal, a Casa Civil do Distrito
Federal e a Administracdo Regional de Samambaia promovam a realizacdo de estudos
mais abrangentes e prospectivos para estimativa dos quantitativos, mesmo na condigdo
de ‘caronas’; b) as Secretarias de Relacg@es Institucionais e Sociais e do Trabalho e do
Empreendedorismo do Distrito Federal, bem como a Casa Civil do Distrito Federal
exijam o recolhimento da garantia em relacdo aos valores contratados, desde que
prevista no edital que originou a ARP e/ou no proprio contrato, em conformidade com
o0 art. 56 da Lei n.° 8.666/93; ¢) a Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal
apresente a devida comprovacdo da compatibilidade dos pregos, em obediéncia ao art.
27, inciso V, do Decreto Distrital n.° 34.509/13; IV — retornar o feito a Secretaria de
Acompanhamento para fins de arquivamento.” (Grifos acrescidos).

A Unidade Técnica, por meio da Informacdo n° 21/2015 — 32 Diacomp (fls.

287/300), assim se posicionou a respeito do mérito da peca recursal, conforme excerto abaixo:
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“l11. Da analise dos fundamentos do recurso
6. Inicialmente cumpre destacar que os fundamentos trazidos no pedido de reexame néo
inovam em relacdo aqueles constantes no Parecer n° 427/2015-DA (195/207),
devidamente considerado no voto condutor da deciséo ora recorrida (fls. 208/216). No
entanto, os argumentos trazidos neste momento pelo Parquet, serdo novamente
analisados, ponto a ponto, mais adiante nesta informagao.
7. De plano, observa-se que o pedido de reexame do MPJTCDF funda-se,
essencialmente, na inaplicabilidade da modalidade pregdo, e por conseguinte do
instituto do SRP, a obras, reformas e servicos de engenharia, em geral. A posi¢do
ministerial inarredavel, neste sentido, vai de encontro a evolucdo normativa e
jurisprudencial, especialmente do TCU, o qual vem modificando seu entendimento, o
qual é manso no sentido de permitir a aplicacdo do preg&o, e consequentemente do
SRP, para servicos de engenharia, desde que reputados como comuns, conforme se
depreende da leitura do voto instrutor do Acérdao n® 2.079/2007-Plenario.
8. De fato, a partir do advento da Lei n® 10.520/2002, a interpretacdo do conceito de bens
e servigos comuns tornou-se mais extensiva, ampliando-se o rol de bens e servigos que
admitem o uso do pregdo. Valido é lembrar que o Decreto n° 5.450/2005, suprimiu a
vedacdo em relagdo aos servigos de engenharia, mantendo-a apenas em relacao as
obras®. Neste sentido, o citado acérd&o, em analise de Representagdo sobre a legalidade
do uso do pregdo, na modalidade eletrdnico, promovido para contratagdo dos servi¢os
de escavacdo e remanejamentos preparatorios da construcao do edificio Anexo 11l do
proprio TCU, em Brasilia/DF, estabeleceu o seguinte entendimento:
‘A Lei n® 10.520/02 ndo exclui previamente 0 uso do pregdo para contratacdo de
servigos de engenharia, determinando, t&o somente, gue o0 objeto a ser licitado se
caracterize como bem ou servico comum; as normas regulamentares gue proibem
a contratacdo de servicos de engenharia pelo pregdo carecem de fundamento de
validade, visto que ndo possuem embasamento na Lei n® 10.520/02.
42. [...] a peca motivadora da representacdo ainda contesta 0 uso da modalidade
pregdo para a contratac&o dos servicos de escavacao e remanejamentos.
43. Convém que se tenha em mente, desde logo, que o objeto licitado no Pregdo
[...] refere-se a servicos de engenharia, segundo a conceituacdo doutrinaria que
assim classifica as atividades do ramo nas quais o emprego de méo-de-obra e
equipamentos prepondera sobre a aplicacdo técnica. Cai por terra, portanto, 0
pressuposto da peca inicial de gue 0s servicos de escavacdo e remanejamentos se
constituem de uma obra, na acep¢do exata do vocabulo.
(...)
45, Ha tanta jurisprudéncia do TCU que ampara e até recomenda a contratacao
de servicos comuns de engenharia mediante pregdo que bastaria encerrar a
questdo dizendo que a Administracdo do Tribunal, ao usar a modalidade para
adjudicacdo dos trabalhos preliminares a construcao do edificio Anexo 11, andou
na mais pura sintonia com o pensamento desta Corte de Contas, manifestado nos
julgamentos dos atos dos seus jurisdicionados.
(..)
47. O fato € que a lei que disciplina a modalidade pregdo ndo proibe aplica-la a
servicos comuns de engenharia. E ndo é porque ndo seja expressa em aceitar o
pregdo nesse propdsito que se deva entendé-la como proibitiva, pois, mesmo com
0 conceito dado pelo paragrafo Unico do art. 1° da Lei n° 10.520/2002, 'servico
comum' ainda é uma expressao relativamente aberta, bastando que o servico de
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engenharia, para nela se enquadrar, tenha 'padrfes de desempenho e qualidade’
gue 'possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacdes
usuais no mercado'. Ficou para o juizo administrativo categorizar o comum € 0
incomum, dentro desses parametros.
48. Conguanto o Decreto n° 3.555/2000 tenha estatuido que o pregéo néo se aplica
aos servicos de engenharia, cabe ressalvar que sua base normativa era a Medida
Pro-visoria n° 2.026-3/2000, que conferia ao regulamento a incumbéncia de dispor
sobre o elenco de servigos comuns. Porém, tal poder caiu guando a medida
provisoria final foi convertida na Lei n°® 10.520/2002.
(...)
49. Assinalo que esse posicionamento ndo € nenhuma novidade no Tribunal, como
mostra a ementa do Acorddo n® 2.272/2006-Plenario: 'A Lei n° 10.520/02 ndo
exclui previamente a utilizacdo do Pregdo para a contratacdo de servico de
engenharia, determinando, tdo somente, gue o objeto a ser licitado se caracterize
como bem ou servico comum. As normas regulamentares que proibem a
contratacdo de servicos de engenharia pelo Pregdo carecem de fundamento de
validade, visto que ndo possuem embasamento na Lei n°® 10.520/02.'
[...]
56. Para concluir, renovo que o Pregdo Eletrdnico [...] do TCU tornou a licitacao
acessivel a uma guantidade maior de interessados e, gracas ao uso dessa
modalidade, foi possivel obter uma economia espetacular para 0 era-rio,
comprovada pelos referenciais de custos mais habi-tuais, a gual, com certeza, ndo
se chegaria no modelo tradicional de concorréncia.’ (Sem grifos no original)
9. Deste modo, o entendimento do TCU é no sentido da aplicabilidade do uso da
modalidade pregdo, na forma eletrénica, para a contratacdo de servicos comuns de
engenharia, cujo éxito e economicidade foram comprovados em um caso concreto do
proprio Tribunal. Inclusive o TCU entende que ‘A Lei n® 10.520/02 ndo exclui
previamente a utilizacdo do Pregdo para a contratacdo de servigco de engenharia’ e que
‘As normas regulamentares que proibem a contratacdo de servicos de engenharia pelo
Pregéo carecem de fundamento de validade, visto que ndo possuem embasamento na Lei
n°® 10.520/02’, diferentemente do que afirma o Parquet no recurso em tela (paragrafo 3°,
fls. 234).
10. Ante a multiplicidade de julgados neste sentido®, o0 TCU sumulou o assunto, conforme
segue abaixo:
SUMULA N° 257/2010: O uso do pregéo nas contratacdes de servicos comuns de
engenharia encontra amparo na Lei n® 10.520/2002. (Sem grifos no original)
11. Nesta diregéo, Niebuhr’, cita relato do secretario de engenharia do TCU, sobre a
experiéncia prépria de uso do pregdo: ‘Ao contrario do que pregam entidades
representativas de empresarios e profissionais da construcao, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) ndo vé problemas no uso do pregdo eletrénico como modalidade de
licitacdo para obras e servicos de engenharia. Tanto gue decidiu dar o exemplo. Desde
dezembro, duas obras do TCU foram contratadas por meio de pregdo e uma terceira
deverd ser licitada em breve’ (sem grifos no original), diz o secretario de engenharia do
6rgéo, Valdir Lavorato, que continua: ...] As duas experiéncias que realizamos provam
gue é possivel, sim, usar o pregdo, modalidade gue proporciona mais competicéo e
portanto mais economia, sem comprometimento da qualidade técnica, diz ele. O tribunal
contratou por pregdo, em dezembro, a reforma do prédio gue abriga sua unidade de
treinamento, o Instituto Serzedello Corréa (ISC), em Brasilia. O mesmo tipo de processo
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seletivo antecedeu a contratacdo da escavacao da &rea onde seré construido o terceiro
anexo do TCU.’ (sem grifos no original).
12. No entanto, segundo Niebuhr, recentemente o TCU recuou parcialmente desse
entendimento, firmando jurisprudéncia que veda a utilizagéo do pregéo para as obras,
admitindo-o apenas para os servigos de engenharia, conforme se depreende do Acordéo
n° 296/2009:
‘Em suma, conforme ja me manifestei em outras ocasides, minha preocupacao
reside no fato de que no pregéo séo mitigados os requisitos de participacdo, vez
que a aferi¢do da qualificagdo do licitante so é procedida no final do certame e
apenas em relacéo a proposta vencedora. O pressuposto é de que 0s servigos séo
menos especializados, razdo pela qual a fase de habilitacdo € relativamente
simples. De outra forma, a Administragdo poderia se ver forcada a,
frequentemente, desclassificar a proposta de menor preco, se ndo confirmada a
capacidade técnica do fornecedor. Nesse contexto, a lei resguardou a aplicacao
do pregéo aos bens e servigos comuns.’ (sem grifos no original)
13. Verifica-se que o judiciario, também, vem dispensando o mesmo entendimento ao
assunto, conforme se depreende de acérdao da 7% Turma Especializada do Tribunal
Regional Federal — TRF, da 2* Regido, proferido no &mbito do processo
200851010090213 — RJ, em 17/07/2013: (...)
14. Com isso, pode-se concluir que ha previséo legal, bem como farta jurisprudéncia,
gue autoriza a aplicabilidade do pregdo para servicos de engenharia, desde que
considerados comuns. Assim, no caso em tela, os servicos contratados a partir da
modalidade pregdo pelo BRB (6rgao gestor), bem como pelos ‘caronas’ (6rgédos néo
participantes), com uso do SRP, podem ser classificados como servi¢os de engenharia
de natureza simples, a exemplo daqueles constantes Papel de Trabalho n° 01 (fls. 109),
0 qual lista os servigos previstos nos projetos apresentados nas obras realizadas pela
Casa Civil, no @mbito dos Contratos n° 22/2012-SEGOV/CACI e n° 06/2013-SEGOV. Os
tipos de servicos ali previstos correspondem a servicos de engenharia, comuns, tipicos
de reformas e manutencgéo predial em geral, tais como: remanejamento e deslocamento
de divisorias; instalacdo de macanetas; instalacdo elétrica, luminotécnica e
cabeamento (rede légica, elétrica, telefénica); diviséria naval BP plus; materiais para
banheiro (assento de vaso sanitario, barra de apoio em ac¢o, bacia sanitéria, divisoria
de méarmore, espelhos, mictério com sifdo integrado, dispensador de papel toalha
interfolhada, ralo seco, registro de pressdo, ralo sifonado, torneira, valvulas);
manutencdo predial; instalagdo de ar condicionado; instalacdo de pisos, portas e
esquadrias em geral; dentre outros.
15. Portanto, n&o resta divida sobre a legalidade das contratacdes neste quesito, uma
vez que nao se referiam a obras, no sentido técnico de engenharia e legal, mas sim a
servicos de reformas/manutencéo em geral, conforme restou demonstrado.
16. Com base no exposto, abaixo serdo analisados os fundamentos trazidos pelo
MPjTCDF, ponto a ponto, conforme resumido no tépico I desta informagao. Assim, cada
alinea constante do § 5, retro tem sua andlise efetuada nas alineas a seguir:
a) Cumpre destacar que os acérdaos do TCU citados pelo MPjTCDF, de fato,
vedaram, nas situacOes tratadas, a utilizacdo SRP para contratacdo de obras de
engenharia, ndo havendo proibicao para servigos de engenharia. Nas palavras
do Acordao n° 2.079/2007-Plenério, ‘As normas regulamentares que proibem a
contratacdo de servigos de engenharia pelo Pregdo carecem de fundamento de
validade, visto que ndo possuem embasamento na Lei n° 10.520/02”;
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b) Verifica-se que o recorrente, apds citar doutrina que autoriza o uso do SRP para
servicos de engenharia, desde que reputados como simples, afirma que as
reformas ndo se coadunam com tal instituto, o que contraria frontalmente a
interpretacao jurisprudencial ja apresentada nesta informac&o. Inclusive, a rea
meio do préprio TCU contratou a reforma do prédio do Instituto Serzedello Corréa
— ISC, escola de contas daguela corte, por meio de pregdo, a qual mostrou-se
bastante exitosa, conforme citado anteriormente. Para tipificar um servico de
engenharia como simples, deve-se avaliar a natureza dos mesmos. Os servi¢os
contratados por pregdo pelo 6rgdo gestor (BRB) e aderidos pelo SRP pelos ndo
participantes (‘caronas’), conforme ja comentado, séo considerados tipicos para
execugdo das reformas e manutencdo predial, os quais sdo executados em
edificac0es ja existentes, ndo tendo como enquadra-los como ‘obra’, como quer
0 Parquet, o qual ndo trouxe elementos que caracterizasse 0S Servigos
contratados como complexos, impedidos de serem contratados por SRP. Além
disso, tanto a Lei n°® 8.666/1993, quanto a Lei n® 10.520/2002, fizeram distin¢éo
entre os termos ‘obras’ e ‘servi¢os’, ndo podendo confundi-los;

c) A citada cartilha da CGU trata de ‘obra’, especificamente, e ndo de servico de
engenharia. Além disso, o texto é dirigido a obras padronizadas para ‘locais
diferentes’, ou seja, unidades da federagéo diferentes, uma vez que a base de custos
do Sinapi tem abrangéncia estadual, apresentando diferencas, em alguns de seus
fatores, como os citados pela CGU, o que, certamente, ndo se amolda ao caso em
tela, tendo em vista que as obras seriam executadas na mesma unidade da
federacao (Distrito Federal — DF);

d) Assunto j& superado na presente informag&o. Vide comentarios das alineas ‘a’
e ‘b’ deste topico;

e) Assunto j& superado na presente informac&o. Vide comentérios das alineas ‘a’,
‘b’ e ‘c’ deste tdpico;

f) Conforme ja exposto anteriormente, tanto o 6rgao gestor (BRB), quanto 0s
Orgaos ndo participantes ( ‘caronas’), contrataram ‘servi¢os’ de engenharia, tidos
como ‘comuns’, conforme restou demonstrado. Assim, 0 questionamento do
Parquet, neste ponto, séo os quantitativos contratados. Na visdo do MPjTCDF, as
quantidades contratadas deveriam ser idénticas, o que ndo condiz com o objetivo
do SRP. Da leitura do Decreto distrital n® 34.509/2013, que regulamentava o SRP
no ambito do DF a época, pode-se verificar que as aquisi¢des decorrentes do
SRP, tanto para o 6rgdo gestor, como para os ‘caronas’, sao limitadas pelos
‘guantitativos’, ndo havendo qualquer mencdo a similaridade de ‘obra’ ou
gualquer outro elemento, conforme segue: ‘Art. 23. Desde que devidamente
justificada a vantagem... (...)8 3° As aquisi¢c8es e/ou contratacdes adicionais a que
se refere este artigo ndo poderdo exceder, por 6rgéo ou entidade, a cem por cento
dos quantitativos dos itens do instrumento convocatério e registrados na ata de
registro de precos para o 6rgao gerenciador e 6rgdo participantes.’8 (sem grifos
no original). Por exemplo, um metro quadrado de demolicéo de alvenaria (m?), é
um servigo de engenharia tipico de reforma, de natureza comum, com critério de
mensuracao e custo referencial (Sinapi) largamente conhecidos, seja em um 6rgéo
gestor ou em um érgdo participante (‘carona’). Caso um determinado 6rgao
necessite do servigo em sua reforma, podera contratar determinada ‘quantidade’
do citado ‘servico’ pelo SRP, dentro dos limites estipulados pelo decreto
retromencionado, sendo tal raciocinio extensivel aos demais servi¢cos comuns a
reformas;
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g) De fato, as irregularidades citadas foram verificadas pela Controladoria do DF,
conforme relatério apresentado (fls. 168/194), e referem-se a apenas um dos
contratos analisados no caso recorrido (CT n° 22/2012-SEGOV/CACI).
Considerando o fato de que tais irregularidades comp&em a Tomada de Contas
Anual de 2012 da Casa Civil, a qual sera oportunamente objeto de analise pelo
TCDF, a duplicidade das atividades de controle imporia custos desnecessarios a
sociedade, nao se justificando uma eventual sobreposicdo fiscalizatéria neste
momento. Além disso, deve-se destacar que este assunto ja foi objeto de analise no
voto condutor da decisdo ora recorrida, e que o assunto levantado extrapola o
pedido inicial contido na Representacéo n° 04/2014 — DA (fls. 1/6);
h) Assunto j& superado na presente informacao. Vide comentérios das alineas ‘a’,
‘b’ e ‘¢’ deste topico;
i) Assunto j& superado na presente informacao. Vide comentérios das alineas ‘a’,
‘b’, ‘c’e ‘@’, deste topico;
j) Assunto ja superado na presente informacao. Vide comentarios da alinea g’
deste topico;
k) Neste ponto, o Parquet, ao sugerir que o Corpo Técnico teria concluido pela
economicidade das adesdes simplesmente com base na variagéo do INCC, omitiu
relevantes dados apresentados na Informacéo n° 15/2015-3 DIACOMP, na qual
se concluiu pela adequacéo dos precos praticados com base em 3 elementos
distintos (fls. 124/125): 1) os Pregdes Eletronicos n° 083/2010-BRB e n° 031/2013-
BRB foram analisados por esta Corte, respectivamente, pelos Processos n°
38145/2010 e 14169/2013, tendo sido realizada analise dos precos praticados com
indicacdo de sua adequabilidade; 2) os citados pregdes que originaram as atas
utilizadas no caso em tela, resultaram em elevados descontos obtidos,
respectivamente de 51% e 27%, muito superior ao verificado usualmente em
licitacbes no ambito do DF como um todo; e 3) a defasagem do INCC no periodo
das contratacdes variou de 2,58% a 14,68%. Deve-se destacar que esta concluséo
abarca, naturalmente, os custos unitarios praticados nas contratagdes. No que
tange & existéncia de projetos basicos, a qual teria sido atestada pelo Corpo
Técnico na Informacédo n°® 15/2015-32 DIACOMP (fls. 119/120), nédo assiste razao
ao Parquet, como demonstrado no excerto adiante transcrito:
25. Verifica-se que o decreto ndo exige a realizacdo de ‘estudos técnicos
preliminares’, nos moldes da Lei n° 8.666/1993, para definicdo da
‘estimativa de quantidades a serem registradas’, como quer o MPjTCDF.
Deve-se admitir que as exigéncias, regulamentadas pelo decreto distrital,
apresentam-se bem mais permissivas que aquelas estabelecidas pela lei,
sendo direcionadas ao edital para registro de prego, e hdo ao processo de
adesdo. Nao ha exigéncia de apresentacao de projeto basico, mas termo de
referéncia. No entanto, pode-se admitir, extensivamente, o atendimento
desses requisitos em prol da boa técnica, transparéncia e qualidade aos
‘caronas’.
26. Estas constataces, ndo impedem que o gestor diligente, mesmo na
condicdo de ‘carona’, realize estudos mais abrangentes e prospectivos para
definicdo dos quantitativos, pois a diretiva do art. 10 do decreto nédo é
restritiva, tratando-se de condi¢des ‘minimas’. Recomenda-se a
apresentacdo de memoria de célculo desses quantitativos, ainda que
estimativos, com base em indicagBGes em projetos, layouts e croquis. Como
exemplo, para os servicos de manutengdo predial previsiveis, podem-se
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apresentar em planta os elementos (divisorias, paredes, estruturas, pisos,
revestimentos, forros, coberturas, instalacbes, etc.) a serem demolidos,
construidos, remanejados, reparados ou substituidos. Em relacdo aos
servigos de manutengdo predial ndo previsiveis (substitui¢des de lampadas
e torneiras, desentupimento de tubulagBes, correcdo de pequenas
infiltragces, troca de equipamentos, execucdo de pequenos reparos em
geral, manutencdo em equipamentos, etc.), recomenda-se que as estimativas
sejam realizadas com base em fontes tecnicamente aceitaveis, como dados
histéricos, informac@es dos fabricantes, parametros de outros contratos. Em
ambos 0s casos, 0s quantitativos resultantes devem ser facilmente
levantados e reproduzidos a partir dos projetos, com apresentacdo das
planilhas de calculo com férmulas abertas. (...).” (fls. 291/299). (Grifos
acrescidos e no original).

4. Desse modo, a Area Técnica sugeriu ao e. Plenario desta c. Corte de Contas:

“l - negar provimento ao pedido de reexame em analise, mantendo-se inalterada a
Decisdo n° 3889/2015;

Il - autorizar o retorno destes autos a Secretaria de Acompanhamento para fins de
arquivamento.” (FI. 300).

5. E o relatorio. Passo a anélise do presente feito.

6. De proémio, este MPC/DF destaca sua comunh&o parcial com o quanto
exposto pela Unidade Técnica na Informagéo n° 21/2015 — 3 Diacomp (fls. 287/300). Explico.

7. Na mesma linha propugnada pelo Corpo Instrutivo, esta Quarta Procuradoria
tem o entendimento de que a Lei n® 10.520/2002, que disciplina o pregao, nao contém o6bice a
sua utilizacdo para servicos de engenharia; a restricdo se evidencia no art. 5° do Regulamento
do pregéo, aprovado pelo Decreto n° 3.555/2000.

8. A jurisprudéncia, em intenso debate sobre a matéria, tem se inclinado por admitir
a utilizacdo do pregdo para a contratacdo de servicos de engenharia, desde que estes sejam
engquadrados como servicos comuns, porquanto ndao ha vedacdo legal que impeca a sua
utilizacdo. E foi nesse contexto que o c. Tribunal de Contas da Uniéo editou o enunciado
sumular de n° 257, segundo o qual “O uso do pregdo nas contratacdes de servicos comuns de
engenharia encontra amparo na Lei n°® 10.520/2002”.

9. Este c. TCDF, por meio da r. Decisdo n° 2.642/2014, na linha propugnada pelo
Corpo Técnico e pelo Parquet (Parecer n® 91/2014-ML), firmou entendimento no sentido de
que “0 uso do pregdo nas contratacgdes de servigos comuns de engenharia encontra amparo na
Lei n® 10.520/2002, desde que a caracteriza¢éo do servi¢o de engenharia como comum seja
justificada tecnicamente pelo Gestor Publico, de maneira que ndo haja prejuizos a
Administracdo quanto a qualidade do servigo adquirido”.

10. Marcal Justen Filho, ao abordar o tema a respeito de se considerar comuns
obras e servicos de engenharia, acrescenta:
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“E muito mais provavel a existéncia de um objeto comum quando se tratar de servigos
de engenharia. Assim se passa porque existem alguns servi¢os de engenharia que sao
destituidos de caracteristicas diferenciadas. E o que acontece, por exemplo, com 0s
servigos de manutencao de elevadores ou de limpeza de ar condicionado.

Mas seria um profundo equivoco afirmar que todo e qualquer servico de engenharia
pode ser qualificado como comum e que nenhuma obra de engenharia comportaria tal
enquadramento. Isso equivaleria a desnaturar o pressuposto de aplicagdo do pregéo.
Insista-se em que o pregédo é aplicavel em vista de um objeto comum. Logo, a questao
essencial ndo reside em diferenciar obra e servi¢o de engenharia, mas em determinar
se a contratacdo tem um objeto comum. ™

11. E aqui reside o ponto nodal. In casu, o que se deve verificar é se o servigo de
engenharia contratado por pregdo é ou ndo comum. Por comum, deve-se entender 0 servigo
“cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos no edital” e
cujas caracteristicas técnicas sejam irrelevantes para a satisfacdo das necessidades da
Administracdo. Ademais, deve o gestor avaliar os riscos de execuc¢do do objeto contratado sob
a referida modalidade licitatoria, isto é, conhecer o objeto a fim de ndo realizar contratacGes
de servicos de engenharia que demandem requisitos mais aprofundados sob o ponto de vista
qualitativo e técnico ao abrigo do pregdo em detrimento de outras modalidades.

12. No caso sub examine, malgrado os autos ndo tenham sido encaminhados ao
NFO, como proposto pela d. Terceira Procuradoria, a cuidadosa Terceira Divisdo de
Acompanhamento chegou a conclusdo de que o objeto das contratagdes contemplava servicos
comuns de engenharia, cujos padrdes de desempenho e qualidade séo faceis e objetivamente
detalhados e devidamente observados pelo mercado.

13. Neste aspecto, este Parquet considera razoavel, em principio, assentir com o
entendimento de que a estrutura padronizada das agéncias de atendimento do BRB possibilita
a entidade a contratacdo de servicos de engenharia mediante pregéo, para fins de registro de
precos. Isso porque ha similitude entre os projetos de engenharia dos proprios do Banco, o
que possibilita, com risco reduzido ou sem desvirtuamento da contratacdo, a execucdo, na
medida da necessidade, dos servicos registrados na ata.

14. Ademais, circunscrito a analise deste Orgdo Ministerial & utilizacdo da ata
somente pelo proprio BRB, observa-se ndo ter havido problema durante a execucao dos servi¢os
de engenharia, o que indica uma conformidade entre os projetos especificos das agéncias e
aqueles estabelecidos nas atas de registro de preco. Consequentemente, nota-se que a utilizagédo
da ata ndo induziu o BRB ao risco de inexecucao ou execucado irregular do objeto contratual.

15. No entanto, a mesma conclusdo ndo pode ser utilizada nas adesfes as atas
realizadas pela Casa Civil, Secretaria de Estado de Governo e Secretaria de Estado de Fazenda.

1 JUSTEN FILHO, Marcal. Pregdo. Comentarios a legislacdo do Pregdo Comum e Eletronico. Sdo Paulo:
Dialética, 2013, p. 46.


https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=137E6D0D
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=&filter[anoproc]=2014

e-DOC 137E6DOD
Proc 6310/2014

MPCDF

FI. 312
Proc.: 6310/14

k ﬁ%"" Rubrica

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
QUARTA PROCURADORIA

E é aqui que se sobreleva um dos pontos de irresignacdo e divergéncia deste MPC/DF quanto
a percuciente manifestacdo do Corpo Técnico.

16. In facto, a contratacdo dos servigos de engenharia por pregdo para registro de
precos, per se, ndo repreesnta irregularidade. Todavia, no caso sub examine o que denota
irregularidade é a adesdo as atas registradas pelo BRB por outros 6rgaos distritais.

17. Conforme abordado na exordial (fls. 1/6), no Parecer n°® 427/2015-DA (fls.
195/207), no Relatério de Auditoria n° 21/2015 — DIRAG I/CONAG/SUBCI/CGDF (fls.
237/275v) e no Pedido de Reexame (fls. 226/236), é notorio que ndo ha similitude entre os
projetos definidos pelo BRB para a realiza¢édo do procedimento licitatério e aqueles, quando
existentes, dos 6rgaos que aderiram as atas. Ao menos ndo ha comprovacgao nos autos.

18. Como devidamente detalhado no Relatério de Auditoria n° 21/2015 — DIRAG
I/CONAG/SUBCI/CGDF (fls. 237/275v), os servicos de engenharia foram realizados, entre
outros, em casas residenciais, casas abrigo, Palacio e anexo do Buriti e no Venancio 2000.
Como cedico, as estruturas fisicas desses locais sdo completamente distintas e em nada se
adéquam aquela especificada para os proprios do BRB. A manutencdo predial, por exemplo,
pode demandar servigos distintos com especificidades diferentes.

19. A proposito, o excerto do Pedido de Reexame (fls. 226/236) consignado abaixo
aborda com clareza a matéria:

“(...) em um Sistema de Registro de Precos, 0s objetos devem ser padronizaveis, de modo
a atender, amplamente, as necessidades dos adquirentes, qualquer que seja a sua
localidade. Quando se compra, por exemplo, uma caneta no Rio Grande do Sul, o
interessado no Acre, ao verificar as especifica¢des do produto em ata, tem condigdes de
motivar que aquela licitagdo atendera as suas necessidades especificas. De outro modo,
objetos ndo padronizaveis ensejam uma altissima imponderacdo em termos de
satisfacao das necessidades pelo adquirente. Seja porque o problema é muito especifico,
seja porque néo viabiliza a oferta de um justo preco que atenda a todos os interessados.
Em consequéncia, uma ‘licitacdo universal’ ndo oferecera uma contratacdo geral
vantajosa.

Chegou-se a concluséo, portanto, que as obras, pelo principio da especificidade de seus
orcamentos, ndo possuem, via de regra, essas caracteristicas gerais padronizaveis. As
distancias de transporte, as caracteristicas do terreno, a disponibilidade dos materiais,
os fatores ambientais, todos esses imp8em solucdes distintas e precos outros, que
inviabilizariam uma taxacao erga omnes da ‘melhor proposta’.

Nao é demais repetir. As reformas realizadas pelos diversos 6rgdos distritais que
aderiram as atas oriundas do BRB seriam similares ou teriam, no minimo, projetos
arquitetdnicos semelhantes? A reforma das instalacGes do BRB, que decerto obedecem
algum tipo de padronizacdo tipica de instituicbes bancéarias, se amoldariam
perfeitamente as reformas na Residéncia Oficial do Governador e as dos outros prédios
onde se localizavam entes publicos distritais?

Por isso, reitera 0 Ministério Publico os questionamentos efetuados em assentada
passada os quais, frise-se, ndo foram elucidados: As areas a serem reformadas eram
exatamente iguais? Com a mesma metragem? Com as mesmas caracteristicas?
Necessitariam de reparos e servicos idénticos e com os mesmos valores?
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O Controle Interno, como adiante se dissertarda, ao analisar apenas um ajuste, nao
verificou a existéncia de Termo de Referéncia ou Projeto Executivo. Como, portanto,
poderiam diversos entes distritais, de forma coordenada, aderirem as atas? N&o ha
nenhum sinal de que se tenha efetuado a prévia caracterizagdo das necessidades da
Administracdo para que, em momento posterior, fosse verificada a compatibilidade dos
itens constantes da ata.

(...)

Portanto, data venia, o entendimento constante dos aludidos Processos, mesmo
considerando a improvavel hipotese de estarem de acordo com o ordenamento juridico,
nao podem servir de subsidio para o caso em questao por uma razao bastante 6bvia: nao
ha evidéncia que os servi¢os contratados pelo BRB para reformas via pregdo eram
comuns as necessidades das Secretarias do Governo Distrital.

Ademais, ndo ha subsidio para afirmar que a contratagéo se deu de modo econdémico. O
fato de o Tribunal néo ter averiguado falhas nos precos registrados pelo BRB néo
pressupde que a adesdo efetuada pelas Secretarias de Estado do DF néo foi
antieconémica.

Isso porgue, como ja fartamente evidenciado, a execucéo de obras publicas, segundo a
Lei de LicitagOes e Contratos (Lei 8.666/93), deve ser precedida de projeto béasico e
executivo, além de orcamento detalhado. Virtualmente impossivel, portanto, que a
reforma que serviu para o BRB tivesse valia para os 6rgaos do executivo distrital, a ndo
ser que os projetos bésico e executivo fossem inteiramente coincidentes. (...)” (Grifos
acrescidos).

20. Nesse espeque, a adesdo a ata se tratou de arremedo de gestdo que fomentou a
ocorréncia de diversas irregularidades, dentre as quais aquelas apontadas na Auditoria realizada
pela Controladoria-Geral do DF como, a exemplo:

a) Auséncia de caracterizacdo fundamentada da demanda, com a realizacdo de
servicos sem projetos especificos, sem anotagdo de responsabilizado técnica e sem o
devido recebimento;

b) Relatdrio do executor inconsistente, sem individualizacdo dos servigos prestados;

c) Materiais e servicos pagos e ndo empregados nas edificacfes, evidenciando um
prejuizo estimado de R$ 933.072,48;

d) Pagamento de Notas Fiscais sem cobertura contratual no valor de R$ 264.244.18.

21. Como reiteradamente defendido por esta Quarta-Procuradoria, a adesao a ata de
registro de precos ndo pode ser escusa para 0 gestor desnaturar a necessidade especifica da
demanda de seu drgdo e fugir do procedimento licitatorio. A Administragdo deve instruir seus
processos de contratacdo baseada nas necessidades reais e ndo se utilizar de ata de registro de
precos de outro drgdo/entidade para modificar sua necessidade e nao realizar o regular
procedimento licitatorio.

22. A maior parte das irregularidades identificadas pelo Controle Interno no
Relatério de Auditoria n® 21/2015 — DIRAG I/CONAG/SUBCI/CGDF (fls. 237/275v) decorreu
justamente da instrucdo inadequada do processo de contratagéo.

23. Vale ressaltar que a adesdo a ata de registro de precos € um meio para a
contratacdo. O procedimento correto a ser seguido pelo gestor é aquele de instruir a fase interna
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do procedimento de contratacdo com todos os elementos preconizados pelas Leis n®8.666/1993
e 10.520/2002. Se, no cumprimento desse mister, ocorrer de na fase de pesquisa de pregos de
mercado o0 gestor se deparar com uma ata de registro de precos de outro 6rgdo/entidade que
possua caracteristicas e especificacdes analogas ao objeto de seu Projeto Basico/Termo de
Referéncia, o caminho de adesdo pode ser considerado meio habil de viabilizar a contratacdo,
desde que seja devidamente demonstrada a vantajosidade no procedimento. O que, aos olhos
do MPC/DF, ndo ocorreu no caso.

24. Nada obstante, esta Quarta Procuradoria levanta ainda questdes orbitais
abordadas no Pedido de Reexame que ndo foram enfrentadas até o momento pelo c. Tribunal.
Nesse sentido, ratifica-se 0 exposto naquele recurso, conforme excerto transcrito abaixo:

“Ndo é este o ponto fundamental a ser discutido nestes autos. O que se afirma é que o
nobre relator, com as vénias de estilo, ndo se debrucou sobre os pontos listados pelo
Controle Interno, que apontam fortes indicios de graves irregularidades a acarretar
grande prejuizo aos cofres distritais. Limitou-se a afirmar a independéncia do Controle
Externo. Este ponto, porém, nunca fui questionado.

O que o Ministério Publico requereu e nédo foi objeto de apreciacao foi a necessidade de
que as questdes apuradas pelo Controle Interno fossem examinadas pela Area Técnica
do Tribunal.

O ordenamento juridico brasileiro, ao tornar a exigéncia de fundamentacéo das decisdes
judiciais ou administrativas um elemento imprescindivel e essencial a valida
configuragdo dos atos decisorios, impds, como natural derivacdo desse dever, um fator
de clara limitagao dos poderes deferidos aos julgadores.

Como disserta Pablo Bezerra?, ndo basta que haja uma coeréncia abstratamente
considerada entre a decisao e o fundamento produzido, como se a decisdo fosse um texto
independente. A fundamentacdo é uma coeréncia entre o que se decide e todo o
processo. Nao se admite a discordancia gratuita, desfundamentada, sobre os
fundamentos juridicos constantes dos autos.

Com o devido respeito, entendo que o nobre relator se furtou a motivar suficientemente
suas razdes para afastar os gravissimos achados do Controle Interno. O argumento da
ndo vinculacdo das decisbes do Tribunal ndo poderia, por si sO, afastar as
irregularidades evidenciadas em auditoria realizada pelo Controle Interno.

Alem disso, a alegacdo de que as questdes encontradas pelo Controle Interno
extrapolaram o objeto da representacéo, da mesma maneira, ndo se sustenta. Noticiou-
se, na exordial, a possivel ocorréncia de irregularidades na contratacdo da empresa
EMIBM Engenharia e Comércio Ltda. para prestagdo de servicos de reformas em
diversos 6rgao da estrutura distrital.

Logo, se ha documentos produzidos por érgao oficial atestando a ocorréncia de diversas
irregularidades que podem revelar a ocorréncia de significavel prejuizo ao erério, como
alegar que estas questfes fogem ao objeto da Representacdo? Como afastar essas
conclusGes com amparo em exame perfunctorio da questdo efetuado pela Unidade
Técnica?

A Unidade Técnica, como ja consignado em assentada passada, afirmou que, como as
contratacGes foram efetuadas em data posterior ao registro das atas, a defasagem do
INCC para o periodo comprovaria a adequacdo dos precos praticados. Em outras
palavras, concluiu que a varia¢ao do INCC resultaria na inequivoca economicidade do
ajuste.
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Evidente que o valor da variacao do INCC para o periodo pouco ou nenhuma influéncia
exerce sob a questdo posta nos autos. A premissa utilizada pela Unidade Técnica foi
verdadeira (existiu variacdo do INCC), entretanto aportou em um argumento invalido (a
contratacao foi vantajosa).

Ou seja, as suspeitas colocadas pelo Ministério Publico na Representacdo nédo séo
desprovidas de fundamento, uma vez que seria virtualmente impossivel a contratacao
de reforma efetuada pelo BRB se amoldar perfeitamente as necessidades de diversos
orgaos distritais.

Apurou-se, na questdo examinada pela Controladoria, que sequer houve prévia
caracterizacdo da demanda. N&o havia projeto basico ou projeto técnico das obras a
serem executadas, ao contrario do que informou a Unidade Técnica, que garantiu que
todos os jurisdicionados apresentaram Termo de Referéncia®, bem como plantas baixas
e layouts com indicag&o das intervencdes a serem contratadas, fato este ratificado pelo
relator.

Note-se que as irregularidades foram constatadas exclusivamente em uma adeséao.
Diversos o6rgdos distritais (Casa Civil, Secretaria de Fazenda, Secretaria de
Administragdo Publica, Secretaria Extraordinaria da Copa, RA XII, Secretaria da
Mulher etc.) aderiram as atas oriundas do BRB e firmaram ajustes com a empresa
EMBIM. Tem o Tribunal, portanto, o dever de examinar os ajustes firmados, os quais,
reforce-se, podem desvelar a existéncia de dano aos cofres publicos. (...)

Pelo exposto, este representante do Ministério Publico de Contas vem interpor o presente
recurso para reformar a Decisao n° 3889/15, no sentido de que o Tribunal encaminhe os
autos ao Ndcleo e Fiscalizagdo de Obras - NFO, 6rgdo especializado nas demandas
técnicas de engenharia, para que as questdes sejam avaliadas com a profundidade
requerida para o caso.”

25. Por esse motivo, ndo obstante as irregularidades apontadas no Relatorio de
Auditorian®21/2015 - DIRAG I/CONAG/SUBCI/CGDF (fls. 237/275v) também deverem ser
objeto de apuracdo no Processo de Tomada de Contas Anual da Casa Civil, exercicio 2012,
conforme proposto pela Unidade Técnica, este Parquet roga pelo encaminhamento dos
presentes autos ao Nucleo de Fiscalizacdo de Obras para que todas as questdes verificadas na
sua instrucdo sejam avaliadas com a profundidade que o caso requer.

26. Ante 0 exposto, este Ministério Publico de Contas tem entendimento
parcialmente convergente com as conclusGes apresentadas pela Unidade Técnica na
Informagéo n°® 21/2015 — 32 Diacomp (fls. 287/300), propondo, portanto, o provimento do apelo,
nos moldes propugnados pelo recorrente.

E o Parecer.

Brasilia, 8 de abril de 2016.

Marcos Felipe Pinheiro Lima
Procurador
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