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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAD

CONSULTORIA-GERAL DA UNIAD
DEPARTAMENTO DE COORDEMNALAD E ORIENTACAD DE ORGADS JURIDICOS
CODOADERACAD-GERAL DE ORIENTALAD

PARECER N2 ({1 /2013/DECOR/CGUIAGU

PROCESSO: 02209.007784/2013-19,

INTERESSADOS: Consultoria Juridica junto ao Ministério do Meio Ambicnte.
ASSUNTOD: Pregao Eletrénico para servigos ¢ obras de engenharia.

DIREITD ADMINISTRATIVD - LICITACOES E
CONTARATOS - PREGAQ - SERVICOS E ODRAS
DE ENGENHARIA - SUMULA 257/2010 da TCU -
POSSIBILDADE PARA SERVICOS DE
EMGEMHARIA - DECISAD COMFEA ILEGAL -
INCOMPETENCIA PARA ORIENTAR A ATUACAD
DA ADMINISTRACAC PUBLICA - COMPETE A
AGL, INTERPRETAR A LEGISLACAD FEDERAL
MO AMBITO DO PODER EXECUTIVD FEDERAL

I - & licitagda na modalidade pregao pode ser
uliirada para a contratacgdo de servicos de
engenhana, conforme o art, 6% do Decreta n?
5450, de 2005, o Sumula 2532010 do TCU,

Il - 3 CONFEA nao tem competéncia legal para
detorminar a  atuacio da  Administracio
Publica Federal, nem muito menos interpretar
o5 decretos © lels da federais no dmbite do
Poder Expcutivao, estando a  cargo  da
Advecacia-Geral da Unlao,

Senhor Coardenador-Geral,

1. Trata.se de processo encamimhado pela Consultoria Juridica junto ao Ministério do
Meio Ambiente - CONJUR/MMA a respeito da possibilidade da utilizagdo da modahdade de heitacao
pregan para a contratagao de servigos e obiras de engenharia,

2, A divida teria sido gerada por Oficio do Canselho Regional de Engenharia e
Agranamia do Distrito Federal - CREA/DF encaminhada ao Servigo de Flarestal Brasileiro/SFB no
sentido da inadmissibilidade de utilizagdo do Pregdo para a aguisiao de obras e servicos de
engenhana, conforme Decisdo Plenaria n® 2467/2012 do Conselho Federal de Engenbaria e
Agronamia - CONFEA,
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3. A Assessaria Juridica junto ae 5FB se manifestou pela possibilidade da utilizagao do
pregao, com base na jurisprudéncia do TCU, contudo, considerando a repercussan da matéria
encaminhou o assunto a consideracao da CONJUR/MMA.

4, E a relatdria,

5. Sobre o tema este parecensta ja se manifestou no sentido de que ran ha dbice

legal para a utilizagdo do pregdo para a contratagao de servigos de engenharia, Senao vejamos:

“NOTA N7 F2012/DECOR/CGLIJAGL

PROCESSO: 00439.00031772012-48,

INTERESSADDS: Consulloria Juridica da Unido no Estado da Rio de Janeiro.
ASSUNTO: Pregao para servigos de engenharia,

Senhora Coordenadora-Geral,

Trata-se de processo encaminhado pela Consultoria Juridica da Unldo no Estado do
Rig de janciro, a respeito da possibilidade da utilizacio da modalidade de licitagaa
pregan para a contratagdo de obras de engenhara,

A duvida teria sido gorada por aparenle aiferacdo g jurisprudéncia do TEU que
passou a ndo mais permulic a realiracdo dos progdes pard obrd g engeniiaca),

Marra a referida CJUMA] que estaria havendo grande guestionaments quanto a
adogho dessa tese pela AGU, conforme informagdées apresentadas no despacho de
fls, D304,

E o relatdrio.

Sobre o tema o TCU possul 8 SUmula n? 25772010, gue dic cxprossamente gue o
pregas ¢ permitido para os servigos de engenharia, Sendo vejlamos:

* 0 uso de pregdo nas contratagdes de servigos comuns de epgenharia
encontra amparo na Lel n® 10,520, de 2002."

Wo proprio Acorddo trazido pelo CJU/R) (n® 2312/2012) o TCU retoma a distingaa
entre servigos ¢ abras, apresontada na Acorddo n® 20732007 - Plendrio, i verdis

Servigo - seriam as atividades em que "o emorege oe mao-do-airs o
gguipdmenios prepandard sobre 3 apheacdo fdemiea.”

A distingdo & feita pela prapria Lei n® 8.666, de 1993, em seu artigo 67;
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I = Obra; toeda construgdo, reforma, fabricacdo, recuperacdo ou
ampliagdo, realizada por execucdo dircta ouw indireta;

II- Servigo - toda atividade destinada & obter determinada utilidade de
interesse para a Administracde, tals como:r demolicdo, consorto,
instalagdo, montagem, ocporacdo, consorvagdo, reparagao, adaptagio,
manutengdo, transporte, locacde de bens, publicidade, segure ou
trabalhos técnico-profissicanais;

Hely Lopes Meirglles elucida a questao;

O oque caracteniza a construcdo como obra ¢ a distingue de servigo ©
o emprega predominante do material sobre o trabalho {mao-de-obra),
Em Loda a construgdeo entram servigos, mas estes sio absorvidos pela
conjugacao dos materiais gue compdem a obra final, [ ...]

Ma distingdo entre obra e servigo, além da predemindncia do material
(na obra) sobre a atividade operativa {no servica), deve ser salientada
que a obra @ limitada no tempo ¢ o servico publico tem carater de
continuidade.™

Também convém frisar que o art. 59 do Decreto n? 3,555, de 2000 e o art. 6% do
Decreto n? 5,430, do 2002, proibem expressaments o uso de pregao para obras de
cngenharia,

Partanto, a Administragdo Publica tem um caminho juridico seguro para distinguir
a5 duas hipdteses ¢ somente licitar por pregao os servicos de engenharia.

Dessa forma, conforme Sdmuls n® 2572007 do TCU, o5 fermos da Led n? 10528 de
2002, gue avtoriza o use do pregde para 3 aquisicdo de bens e servigos comuns
a5 prolbicdes provistas nos chmfn_; Almeros 3.555 de 2000 e 5458 de 2002 a
Administracdo somente estd autorizada a licitar na _modalidade de pregdo os
servicas de engenhania ¢ ndo as obras,

A consideracio superior,”

6. A questdo nova trazida aos autos diz respeito @ competéncia do CONFEA para emitir
pronunciamentas sobre o tema e gqual wvalor jundico este pronunciamento tem para a
Administragao Publica, No Despacho de aprovagao da manifestagao da Assessoria Juridica junto
a0 5FB, ficau consignado que (fis. 10):

A& andlise juridica concluiy gue ndo compete ao CONFEA dingir a atuwacio
agministrativa ¢ deltorminar a impossibilidade de recorrer-se 8 modatidade do
preqgad pard realizar as conbratagdes de obras e servigos de engenharia.

%:ﬂfit

"MEIRELLES, Hely Lopes. Licituydo o Contrate Administranivo. 149 Edigie, 530 Paulo - Malheiros, 2006, p. 5637
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Mo entanto, considerando gue o COMFEA fiscaliza e autonza a atividade profissional
de engenharia, agul ingluida a expedicdo de Anctacdo de Responsabilidade Técnica
[ARTE o entendimento do CONFEA pode impactar o resultado dos pregoes ¢

contratos administrativos,”

7. Nesse passo, convém transcrever a decisao do CONFEA para se estabelecer, com
precisdn, qual o objeto de incenfarmismo do CONFEA parante a Sumula n® 25772007 do TCL:

“Apf, SE55E0: Sessdo Plendria 1,395,
Decisdn KO PL-2467/2012.
Referéncia:

Interessado: Sistema Confea/Croa,

Emonta: Define aplicabilidade da modalidade lcikatdria Pregle para a contratacio
de gbras ¢ servicos de engenharia ¢ db cutras providéncias,

0 Plendrio do Confea, reunido em Brasilia na periodo de 27 a 29 de novembro de
2012, spreciando a Deliberagio n? 4432012 - CCS5, que trata da aplicabltidade da
modalidade licitatdria Pregao para a contratacdo de obras ¢ servigos de engenharia,
¢ considerando as atribuigdes conferidas ao Conselho Federal de Engenhana o
Agronomia - Confea, conforme estabelecida nas alineas "d™ ¢ 1" do paragralo unica
do art. 27 da Lei Federal n, 5,194, die 24 de dezembro de 1966;

Considorando J AOCessidade de dolinir os servigos prestadas pelas profssiondis g
£ngeniaria @ agronomia coime SenviCos ndo comuns, conforme disposto no art. 77
da Lod n 5. 104, de 24 gde desomibrg de 1966, complementado pola Led 10520 go 17
de juthg de 2032, quo permite @ aphicacde da modaiidade Pregdo, exciusivamonto
ap_forqecimento de bons ou senvicos comuns; considorandp que, pary efeilo de
whiliragdo  da  madalidade  Noftaldnd  dengmminads  pregde  ndo  podem  ser
CRgUITrAIOs LoD SONWEDS COMILAS 08 rosorvadas privalivameanio 305 proissiangis
de engeahdria ¢ dgronemis, conforme delermina o art. 7% da (of n® 5,194, dp 24
de depambro de 1966, pois essas atividages axigem, por forcd de Lol profissionais
regaimento habilitadas;

Considerando que os5as alividades consideradas como exclusivas dos profissionals
de engenharia ¢ agronomia, determinadas pela Lel n® 5.194, de 1966 =io as
sequintes: "a) desempenho de cargos, fungdes ¢ comissdes em ontidades estatals,
paracslatais, autdrguicas, de cconomis mista e privada; b) planclaments ouw
projelo, em geral, de regides, 2onas, cidades, obras, estruturas, transportes,
cxploragdes de recursos malurais o desenvolvimento da producio industrial e
agropecudria; c} estudos, projetos, andlises, avaliagdes, wvistorias, pericias,
pareceres @ divulgacdo técnica; d) ensino, pesquisas, experimentacdo ¢ cnsaios: &)
fiscalizagdo de obras o servigos técnicos; ) diregdo de obras e servigos técnicos: gl
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cAceucda de obras e servicos tecnicos; h) produgiao técnica especializada, industnal
ou agro-pecuana’;

Considerando que a Lei Federal n® 8.606, de 21 de junho de 1993, na Segao IV,
define coma Serviges Téonicos Profissionais Especializados em sew art, 13: “l -
estudos técnicos, planejamentos @ projetos basicos ou executivos: 11 - PArcLeres,
pericias ¢ avaliagdo em geral; 1l - assessorias ou consultorias téenicas ¢ auditarias
financeiras ou tributdriss; IV - fiscaliragdo, supervisio ou gerenciamenta de obras
ou servigos; V- paltrocinio ou defesa de causas judicials ou agmenistrativas, Vi -
treinamento & aperfeigoaments de pessaal; VIE - restauragio de obras de arte e
bens de valer historico®;

Considerando que a Lel Federal 6496, 7 de dezembro de 1977, exige a devida
Anotagdo de Responsabilidade Técnica - ART perante o Crea da junsdigdo quande
gualguer atividade técnica de engenharia ou agronomia for realizada por
profissional legalmente habilitado, DECIDIY, por unanimidade:

1} Definir que tecnicamente existe diferenciacdo entre servigos comuns @ nao
comuns no dmbito da Engenharia ou da Agronomia, pois Senvigos que exigem
habilitagao legal para sua claboracdo ou execugdo, coem a obrigatoriedads de
omissdo da devidas ART perante o Crea, tais como projetos, consultoria, fiscalizacan,
supcrvisdo o pericias, jamais poderdo ser classificados como comuns, dada a sua
natureza intelectual, cientifica e técnica, fatores gque resultam em ampla
complexidade execuliva, exigindo portanto profissianais legalmente habilitados e
com a5 devidas atribuigdes, conforme também detalha o art, 12 da Lei B.EEG, da
1903, ndo se admitindg a sua contrataghe pela modalidade Pregio,

2) Definir _tambom que a contratacds de obras prediais, industriais oy de
infracstrytyra ndo compoartam a contratacio pela mpdalidade Progho, dadas as
caractonsticas de complexidade o multiprofissionalidade, as quais envolvem

complexos conhecimentos BACNICOs ¢ uma interacdo de concepcdo fisica-financeira,
gue determinard a otimizagdo de custos, prazos e qualidade, fatores gue garantem
a utilizagdo adequada dos recursos pdblicos e a entrega do bem para uso da
sofledade,

Presidiu o sessdo o Presidente JOSE TADEU DA SILVAL Presontes os scenhornes
Conselheiros Federais CASSIAND HENRIQUE MONTEIRO CORAEA RAMOS, CLEUDSON
CAMPOS DE ANCHIETA, DIXON GOMES AFONSD, |JOSE CICERD ADCHA DA SILWVA,
JULIG FIALEOSKI, LUIS EDUARDD CASTROD QUITERID, LUIZ ARY ROMCY, LUZ
MITSUAK] SATO, MARCOS VINICIUS SANTIAGO SILVA, MELVIS BARRIOS JUNIOR,
ROBERTO DA COSTA E SILVA ¢ WALTER LOGATTI FILHO,

Cientifique-se & cumpra-se.
/z/fa/ “
5

Brasilia, 03 de desembro de 2012,
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Eng. Civ. José Tadew da Siva
Prasidenta

8. Ora, preliminarmente, deve-se enfatizar que servigos comuns para efeitos da Lei do
Pregao, tem uma conotagio especifica, do que os servigos camuns em geral, fafy sensu, definidos
pela coutrina & presentes na legislagao patria. Servigos comuns para efeito da Lei n® 10.520, de
2002, san “aqueles cujos padries de desempenho e de qualidade possam ser objetivamente
definidos no edital, por meia de especificacdes usuals no mercado.”

g9, Nesse diapasdo, deve.se fazer também outra distincao do gue seja servicos
tecnicos profissionais especializados e servigos técnicos profissionais generalizados, Vejamos a
distingao feita par Hely Lopes Meirelles:

" 05 senvigos técnicos profissionals poedem se goneralizados e especializado, coma
WEFMOS 3 Seguin

Servigos técnicos profissionais gencralizados: sio os que ndo demandam malores
conhecimentos, tedricos ou praticos, gue os normalmente exigidos do profissional.
Sua contratagdo, conforme o caso, pode sor feita sob gualquer regime dos dols
regimes ja estudados o, de regra, exige licitagdo, porque ha sempre a passibilidade
de competicdo entre 05 gue os executam em igualdade de condicdes o em carater
profissional.

servigos técnicos profissionais especializados: constituem um aprimaramento em
relacdo aos comuns, por exigirem de que os realiza acurados conhecimentos,
todricos ou priticos, obtidos através de estudos, do exercicio da profissio, da
pesquisa cientifica, de curses de pds-graduagio ou de estigios de aperfeicoamenta,
05 guals situam o especialista num nivel superior ao dos demais profissionais da
mesma categoria. Os servigos técnicos profissionals especializados - tals coma
estudes, plangjamentos ¢ projetos om geral, pericias, pareceres © avabactes em
geral;  assessorias, consulterlas e auditorias; fiscalizagdo ¢ gerenciamento;
supervisdo de obras ¢ servigos: patrocinio de defesa de causas judicias ou
administrativas; treinamento e aperfeigoamenta de pessoal - autorizam 4
inexigibilidade de licitagdo sempre que contratades com profissionals, pessoas
fisicas ou juridicas de notdria especializacdo, consoante faculta a lei, art. 13 cjc art,
25, 1l o §1E 2"

TP MEIRELLES. Hely Lopes. Direite Administrative Brasileiro, 37 Ed. S0 Paulo - Malheiros, 2011, p. 266 = Servigos
comuns s3o tedos agueles que ndo exigem habilitagdo especial para a exccugdo, podendo ser realizado per qualiuer pessoa
oU emptes, por ndo serem privativos de nenhuma profissdo ou cateporia profissional =,

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrative Brasileire, 37* Ed. 830 Paulo : Malheiros, 2011, p. 267.
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10, Como se observa, o art. 13 da Lei n? B.666, de 1993 estd a relatar alguns servigos

técnicos profissionais especializados, para o qual o concurso deve ser a regra, excetuada a
inexigibifidade da licitacdao por notaria especializacdo (art. 25 da Lei n® B66A6, de 1993),

11. De pronte, podemas dizer que os servigos técnicos profissionals generalizados estao
submetidos a licitagao. Ora, dentre estes, podemos encontrar senvicos Comuns nos termos da Lei
oo Pregao, aguoeles que (& possuem definicoes facilmente encantradas no mercado.

12, Com estas cistingdes podemos dizer que os servigos comuns de engenharia podem
ser licitadas, desde gue estejam inseridos na definigdo do art. 19 Paragrafo dnico da Lei n?

10540, de 2002, O CONFEA se engana ao tentar gualificar que todos os servicos técnicos

profissionais, por requerem a habilitacdo técnica, sejam servicos especializados que oxigem um

regime  diferenciado  de  licitacdo, Até mesmo, em casos particulares, servicos técnicos

profissionais especializados, exceto os arrolados no art. 13, podem ser objeto de pregao, desde
que se|am de ust comum no mercado e a estrutura procedimental do pregao, que & abreviada,
nao seja um fator de limitagao da seguranga e certeza na contratagao. Nesse sentido Vera
sCarpinella:

“Assim ¢ que o chjeto comum para fins de cabimenta da licitagdo por pregio nio é
o moro sindnima de simples, padronizado e do aguisicdo rotineira, Bens o servigos
com tals caractoristicas ostio incluidos na categora comuns da Loi n® 10.520/2002,
mas ndo 55, Bens e servigos com complexidade técnica, seja na sua definigho ou na
sUd exeCucan, bambtm a0 passiveis do ser contratados por meio de pregao. O gue
s¢ exlge & que a técnica neles envolvida Seja conhecida no mercado do objelo
ofertado, possibilitando, por (550, sua doscricdo de forma objetiva no edital.

A descrigdo detalbada ¢ exlensa do objeto no odital & 3 medida garantidora de
clarcra, ndg s¢ conligurands como fator impeditiva de contratagdo por meig do
preqan, importa, para fins do cabimenta da modalidade, que as propostas possam
sor_objetivaments comparadas, tendo em wista o grtiério do mengr_preco, bem
Lomo que a sumancdade do procedimento (sua estruturg precedimental) nio sela
fator limitador da sequranga o certeza na contratagho ="

13, Convém enfatizar, contudo, que como |8 assinalei no parecer anterior, transcrito
nessa peca, as obras de engenharia ndo podem ser objeto de pregiao, eis que ha uma vedagdao
leqal para tanto. A Leir do Pregdo determinou que somente os bens e SEMVICOS COMUnNs 540
passiveis de licitagdo na modalidade de pregao e ndo as obras. Tanto é assim que o Decreta n®
2,450, de 2005, que regqulamenta o pregao na farma eletronica, que & a forma de Fegra a ser

! SCARPINELLA, Vera. Licitaghn na modalidade de pregio (Lei 10520, de 17 de julhe de 2002). Sao Paulo - Malhelros, 2001,
p BB
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adotada na Administragao Publica Federal, veda, a contratagao de abras de engenharia e autoniza
a de servige de engenharia®.

14, A jurisprudéncia dos Tribunais Regianais Federais estao de acordo com a Samula do
TCU & a oricntagdo dessa manifestagao, sonao vejamaos;

Administrativo e Processual Clvil, Mandada de Sequranga. Pregio Eletrénico, Menor
Preco, Contratacdo de sorvigos especializados de cngenharia, Servicos comuns,
Possibihdade, Stamula 257 do TCU. Apelacdo e remessa oficial providas

(APELREEX O0018971720124058100, Desembargadar Federal Lazara Guimardes,
TAFS - Quarta Turma, DJE - Data: 07/03/2013 - Pdgina::311)

PROCESSUAL CIVIL, ADMINISTRATIVO. AGRAVO DE INSTRUMENTO. LICITACAD.
INSTALACAQ DE MOPS - MODULDS OPERACIONAIS PROVISORIOS -  PARA
AMPLIACAD DE SALAS DE FMBAROUE EM AEROPORTOS, MODALIDADE DE
PREGAD ELETRONICO, POSSIAILIDADE, ENQUADRAMENTO COMO SERNICO COMLUIM,
IMPROVIMENTO,

1.  Agravode instrumento conbra decisie que indefenu pedido de
antecipagdo de tutela formulado pelo licitante vencedar com vistas a suspender o5
efeitos do Termo de Contrato n% 0031-EG/2010/0022 & impedir a assinatura do
segundo contrato licitado,

2, In casuy, ceme o ajuizamenta da agdo fol realizade pela prépria empresa
vencedora do certame, questicnando a medalidade licitatona  wtilizada pola
Administragdo Publica - da gual participara espontancamente ¢ na qual se sagrara
vencedora -, infere-se que a Agravante somente propds a agdo em razio de terse
arrependido da celebragdo dos contratos.

3. Ainda assim, como a Administragdo Publica estd submetida ao principio da
legalidade estrita, segundo o gqual somente pode praticar alos expressamenteo
provistos  em Iel, 3  escolha de modalidade  boitatéria  incorreta  conduzirg
necessariamente 3 sua nulidade e a dos contratos dela decorrentes, podendo, par
tal razdo, ser alegada inclusive pela empresa vencedora do cortama.

4, Possivel a realizacdp gde Vitagdo na modalidgade gda preg8e, nos tormos do art. v
do Lei o 10520002, vez que a dinstalagdp dps Mddulos Operacionals Provisgrios

(MAP) nos garppertos de Teresing o de jydzeiro do Norte pode ser classificada coma
Ssenviga”, o teor do art. 8% N ga Lol o 866693 e aste, por encontrar padronizacdo

£ especificagdo de engenhanta comum no mercady, @ pin Servige comum,
5. Embaora 0% SOrvigos de Instalacdo dos MOP s necoessite,

q > oo =
Art, 4Y Nas licitacdes para agulsicdo de bens e servicos comuns serd cbrigaténa a modalidade progan, senda preferencial
o utilizagao da sua forma eletranica
417 O pregao deve ser utllizada ns forma eletrénica, salve nos casos de comprovadas inviabilidade, a ser justificada
pela avtoridado compatente,

At 81 A licitagao na modalidade de pregan, na forma efetrdnica, ndg se aplics ds contratagd phras e prigenierny
Dern como dE focapdas dmabilidngs o Alenagdes em genad

PN
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induvidosamente, de algumas obras de engenharia, tais obras nio sio o objoto
licitado, mas meios indispensdveis a execucdo dos servigos deo “fornecimento,
implantagdo, montagem ¢ instalagdes de modulos operacionals - MODP  para
ampliagdo das salas de embargue ¢ desembarque” dos acroportos de Teresing ¢
Juazeiro do Norte, &, Agrava de instrumente impravida,

(AG - Agravo de Instrumento - 116514; Desembargader  Federal
Rubens de Mendonga Canuto, TRFS, Sequnda Turma, OJE - Data::10/08/2011 -
Pagina:; 67, UNAMNIME),

Portanto, o CONFEA nao atende a legislagdo sobre o tema, ao nio permitir a
habilitagdo dos engenheiros para a prestagao de servicos de engenharia camuns, nas termos da
Lei n® 10.520, de 2002. Ademais, como bem enfatizou a Assessoria Juridica junto SFB, o COMFEA
nao tem o comando da discricionanedade da administracio poblica na escolha da melhor
modatidade de lictagao gue atendera os seus objetives, que dewve se ater ao principo da
legalicade. Dossa forma, o CONFEA, nao tem caompeténcia legal para determinar a
impossibilidade da utilizacao do pregao para servigos comuns de engenharia pela Administracao
Pablica Federal, bem como para firmar a interpretacao da constituigao e das leis na administracio
publica federal, competéncia exclusiva, no dmbito do Poder Executivo, da Advocacia-Geral da
Umido {art. 131, da CF/88 e art, 49, incisos X e XI, e art, 11 da Lei Complementar n? 73, de 1993},

Diante do exposto, a Decisho do CONFEA é ilegal @ ndo merece qualguer amparo na
atuagao da Administracdo Publica Federal que possui competéncia exclusiva e irrenunciavel para
tratar do tema (art. 11, da Lei n® 9,784, 1999).

A consideracao superior,
Brasilia, 4 de julho de 2013,

it LA Hlhin X

“Leslei L-_=5ter dus Anjos M galhaes
Advogado da Unido
DABIDF 14,860



