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CONSULTORIA-GERAL DA UNIAD NG

DEPARTAMENTQ DE ORIENTACAQ E COORDENACAQ DE ORGAOS JURIDICOS

PARECER NP 164/2010/DECOR/CGL/AGU

PROCESSO: 00441.002776/2009-11
INTERESSADO: NAJ/MG

ASSUNTO: Analise quanto a legalidade da declaracdo de elaboragdo independente de
proposta prevista na Instrugdo Normativa/SLTI/MPOG N2 02/2009

IN/SLTI/MPOG n® 02/2009. EXAME DE LEGALIDADE DA
DECLARACAO DE 'ELABORACAQ INDEPENDENTE DE
PROPOSTA". PROCEDIMENTO A SER ADOTADO PELOS
ADVOGADOS DA UNIAOQ QUANDO ENTENDEREM PELA
ILEGALIDADE DE ATOS NORMATIVOS SECUNDARIOS.

- A WSLTI/MPOG n® 02/2009, por representar
projecac concretizadora de diversos principlos e
regras constituclonals e legais qgue regem a matéria
afeta as licitacoes, ndo se encontra eivada de vicios
de ilegalidade ou inconstitucionalidade.

lIl- Ao analisar o correto procedimento & ser seguido
pelos membros desta Advocacia-Geral da Unido
quando entenderem pela ilegalidade de atos
normativos secundarios, distinguimos as seguintes
situacoes:

i} Quando a autoridade responsavel pela edicdo do
ato for assessorada pelo drgdo gue realiza tal
analise, deve-se recomendar 4 mesma a alteracio
dos atos normativos.

i) Quando a autoridade responsdvel pela edicdo do
ato ndo for assessorada pelo drgdo gue realiza tal
analise, deve-se informar essa situacao ao orgao
incumbido de prestar assessoramento jurldico a tais
autoridades.

iiiyQuando houver divergéncia entre drgdos e
entidades da Administragio Federal, a gquestdo
devera ser encaminhada a esta Consultoria-Geral da
Unido, para uniformizagao de entendimento.

- Logo, o procedimento a ser adotado jamais passa
pela simples recomendagdo de gue se afaste a
aplicagao de atos editados pelos 6rgdos gue detém
legitimidade  democratica para tante com
fundamento em andlise de conveniéncia e
oportunidade.

IV-Em razao da relevancia da matéria, sugerimos ¢
encaminhamento  de orientacdo aos  dOrgaos
consultivos nos termos expostos.
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Senhor Coordenador-Geral Substituto,

Em 09/11/2009, o i. Coordenador-Geral do Nicleo de Assesspramento

Juridico em Belo Horizonte/MG solicitou a este Departamento o exame da legalidade da
exigéncia da “Declaracdo de Elaboragao Independente de Proposta”, prevista na Instrucao
Narmativa/SLTI/MPOG N2 02/2009.

& referida Instrucao Normativa tem o seguinte teor:

|N5THU'C.5|.'D MNORMATIVA MY 02 , DE 16 DE SETEMBRO DE 2009.
Fublicada no D.O.L), n® 178, segdo |, pag. 80, de 1/7.09.09

Estabelece a chrigatoriedade de apresentacio da Declaracdo de Elaboragio
Independente de Proposta, em procedimentos licitatdrios, no dmbito dos
6rgéos e entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais - 515G.

O SECRETARIO DE LOGISTICA E TECNOLOGIA DA INFORMACAD DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAD, no uso de suas
atribuigdes gue lhe conferem o Decrete n? 6,081, de 12 de abril de 2007,
revigorade pelo Decreto n? 6222, de 4 de outubro de 2007, tendo em vista o
disposto nos artigos 30 e 95 da Lel n® H.6€6, de 21 de junho de 1933, e o
disposto na Portarla SDE n2 051, de 3 de julho de 2009, resolve:

Art. 1% Tornar obrigatéria & aspresentacdo da Declaracdo de Elaboracdo
Independente de Proposta, constante no Anexo [ desta Instrucho Normativa,
em procedimentos licitatdrios, no ambito dos drgdes e entldades integrantes
do Sistema de Servigos Gerals — SIS0,

& 1¥ Deverd constar dos Instrumentos convocatorios das modalidades
ligitatdrias tradicionais e do Pregao, em sua forma presencial, a
obrigatoriedade de o licitante apresentar a Declaragdo de Elaboracdo
Independente de Proposta, no momento de abertura da sessao plillca.

& 22 Deverd constar do instrumento convocatdrio da modalidade licitatorla
Pregao, em sua forma eletrdnica, a obrigatoriedade de o licitante apresentar
a Declaracio de Elaboracdo Independente de Proposta, no momento da
habilitagdo, enguante o sistema informatizado nio disponibilizar a referida
declaracao aps licitantes, no moments da abertura da sessao poblica

Art. 22 Esta Instrugdo Normativa entra em vigor na data de sua publicagao.
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AMEXO 1
MODELD DE DCCLARACAD DE ELABORACAD INDEPENDENTE DF PROPOSTA

{ldentificacao da Licitagao)

(ldentificagiio completa do representante da licitante), como representante
devidamente constituide de (ldentificacdo completa da licitante ou do
Consorcio) doravante denominado {LicitantefCaonsarcio), para fins do disposto
ng itemn {completar) do Edital {(completar com identificagio do edital).
declara, sub as penas da lel, em especial o art. 299 do Cddigo Penal
Brasileiro, que:

{a} & proposta apresantada para participar da (identificagio da licitagdo) foi
elaborada de maneira independentz (pale Licitante/Consbreio), & o conteddo
da proposta nao foi, no todo ou em parte, direta ou indiretamente, informadae,
discutide ou recehido de qualguer outro participante potencial ou de fate da
{identificagdo da licitagdo), por gualquer meio ou por gqualguer passoa;

(b} a intencio de apresentar a proposta elabgrada para partficipar da
lidentificacdo da licitacao) rdo fol informada, discutida ou receblda de
qualguer outro participante potencial ou de fato da (identificagdo da
llcitagdo), por gualguer melo ou por qualguer pessoa;

{c) que nao tentou, por gualguer meio ou por qualguer pessoa, influir na
decisdo de qualguer outro participante potencial ou de falo da {identificacio
da licitagdo) quanto a participar ou nda da referida licitacio;

{d) que o conteddo da proposta apresentada para participar da (identificacao
da licitacdo) nao serd. no todo ou em parte, direta ou indiretamente,
comunicado ou discutide com qualquar outro participante potencial ou de
fato da {identificagdo da licitagdo) antes da adjudicagdo do objeto da referida
licitacao;

ie) gue o contetdo da proposta apresentada para participar da (ldentificagdo
da licitache) ndo foi, no todo ou em parte, direta ou indiretaments,
informado, discutido ou recebido de qualguer integrante de {drgad licitante)
antes da abertura oficial das propostas; e

(f) que estd plenamenta ciente do teor e da extensdo desta declaragio e que
detém plenos pederes e infarmacgdes para firma-la.

. em de de

(represe HEEFEEH-ﬂa.-i.ié.ii.hl;fgf i:_n'ﬁ'sﬁ'rv.;.-iu, na ambito da Ilci't'ar.'ﬁcr, Com
identificacdo completa)

3. Mo intuito de colaborar com a andlise, o referide MNA] encaminhou-nos a
NOTA AGUW/CGU/NA/MG-0044/2009-PPM (fls. 02/11), gue analisou a guestdqo no ambito

desse Wacleo,
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tornar obrigatéria a apresentagio da “Declaragdo de Elaboragdo Independente de
Proposta”, fixaria obrigacdo para participacdo em licitagdo néo prevista em lei, em
confronte com o disposto no art. 59, Il, da CRFB, @ no art. 27, da Lei 8666/93.

5.

O NAJ/MG afirma, inclusive, que o referido dispasitivo da Lei de Licitactes

fixaria, com exclusividade, a documentacao a ser exigida para a habllitagdo dos licitantes.
Dessa farma, no &mbito do mencionado Mucleo, conclui-se gue a referida Instrucdo

Mormativa estaria eivada dos vicios de inconstitucionalidade e ilegalidade.

B.

O i. Advogado da Uni&o que subscreve a mencionada NOTA insurgiu-se,

ainda, contra o modelo de Declaracdo que a IN/MPOG 02/2009 trouxe 8m SeU anexo,
afirmande que, através dela, buscar-se-ia reprimir condutas que, por si sd, nao se
caracterizariam como ilicitas. Nesse sentido, atente-se ao seguinte trecho da manifestacdo

(fls. 09/10}:

7.

11, Parece gque o modelo de deglaracho transcrita acima visa afastar a
possibilidade dos licitantes discutirem ou divulgarem previamente suas
propostas, provavelmente com o fim de evitar combinacao entre os mesmos
cu com servidor publico para frustrar ou fraudar o procedimento licitatdrio,

12. Porém, a simples discussdo ou informacdo de determinada proposta a
outro licitante “em potencial® ou “"de fato” nao slgnifica, de imediato, a
intencao de fraudar ou frustrar a competicdo. Por exemplo, o licitante pode
ter dividas guanto & elaboracdo de sua proposta e desejar buscar no
mercado uma pessoa ou empresa mais experiente que the auxilie.

{-..)

Isto posto, vé-se que na esfera penal a cogitacdo do resultado & essencial
para configuragdoe do crime, Apesar de muitas vezes a responsabilizacag na
ecfera administrativa ndo estar, como no ambito penal, vinculada 3 cogitagao
do resultado pelo agente, o fato & gue, no caso da INMPOG N2 02/2009, ndo
ha nenhuma vedacado legal 85 condutas que se visou reprimir, Ou seja, nao &
protbide por lei 2 discussao ou divulgacdo prévia das propostas entre os
licitantes, O que é coibide € a combinacao entre eles ou com servidor para
frustrarffraudar o certame, No modelo legal atual para o procedimento
ligitatéric somente no caso da comprovagdo desta intengde {conduta dolosa),
ou, no maximo, de negligéncia, imprudéncia ou impericla (conduta culposal,
poderao ser sancionadas efou restringldas as condutas refacionadas no anexo
da referida instrucdo normakiva.

Mo MEMORANDO enviado a este DECOR pelo Coordenador-Geral do referido

NAJ, informou-se que, a despeito do posicionamento constante da mencionada NOTA, dada
a controvérsia existente sobre o tema, o NAJMG teria deixade a critério dos orgdos

assessorados exigir ou ndo a referida Declaragdo até o advento da manifestacdo desta

Consultoria-Geral da Unido sobre a matéria.

Na referida manifestagao, considerou-se que a IN/SLTI/MPOG n® 02/2009, au\' <
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8. Entretanto, a leitura atenta da NOTA AGU/CGU/NAJMG-0044/2009-PPM

indica a orientagédo clara no sentido de negar-se aplicagao a referida Instrugao Normativa.

Observe-se g extrato retirado das fls, 10/11:

Tendo em vista o procedimento fixado na Orientagdo Normativa-NAMG NO
17/2009, recomenda-se:

a) informar aos drgdos assessorados por esle NAMG gue a Instrucao
Mormativa/SLTI/MPOG NE 022009, por contrariar a lei, exorbita do poder
regulamentar deferido ao Poder Executive, razéa pela qual, para gue se
resguarde o Principio da Legalidade, principio fundamental da Administragao
Pablica, deve o administrador aplicar a lei em detrimento do regulamento, ou
seja, negar aplicagdo & referida instrugdo editada pela SLTIVMPOG,

fw 9. A fim de subsidiar a analise do processa em comento, o i. Diretor do DECOR
enviou comunicacdo aos Nicleos de Assessoramento Juridico e a Consultoria Juridica do
Ministério do Planejamento, COrgamente e Gest3o, solicitando a elaboracao de

manifestaces jurfldicas acerca do tema swl examidne (fl. 15),

10, A fl. 19, resposta da COMJURMP, que encaminhau 0
PARECER/MP/CON|URJAL/NE 1680-4.2/2008 (fls. 20/24). Em seu ambito, considerou-se gue
nao haveria vicios na referida instrugdo Mormativa, que se destinaria a concretizar os
principios da eficiéncia e da competitividade. Nesse sentido, atente-se a justificativa

apresontada:

L Em sintess, tal declaracdo tem por escopn colher documento em gue o

licitante afirme gue elaborou & proposta de forma Independents e sern
participacdo dos outros licitantes, como forma de proleger o princlpio da
d

competitividade da licitaclo publics mular t
conduta constante do art. 90 da Lei 8.666, de 1993, litteris:

Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagio ou qualguer
putro expediente, o cardter competitivo do procedimento licitatdrio,
com o intuito de obter, para =i ou para outrem, vantagem decorrente
da adjudicagao do objeto da licitagao;

Pena - detengap, de 2 (deis) a 4 {guatro) anos, e multa,

3. For ocasiao de analise da minuta de Instrugan Marmativa, nog
ambito desta Consultoria Juridica, conclui-se pela legalidade da medida, nos
termos  do  PARECER/MP/CONIURFAVSING  1145-4,.3.12/2009, gue assim
concluiu;

2. A SLTI/MP pontua que 3 adocdo deste novo documento, a ser
apresentado pelos potenciais participantes de procedimentes licitatdrios, tem
por_objetive atender a recomendacio do Minlstédo da Justica, através da

Secretaria de Direito Feondmico (Portaria SOE n® 51/09) e combater o conluia

em licitagfes, condula definida como crime no artige 90 da Lei n® 8.666/93 -
vide sustentacdo normativa de fis. 01 & 02,

b

3
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3 A intengdo € que os licitantes entrequem o documento por
gcasido da abertura da sessdo publica, a excecac dos pleitos sob a
modalidade de pregio eletrénica, gquando a entrega ocorreria por goasiao da
habilitagio juridica, Requer-se, assim, por parte desta Consultoria Juridica,
analise jurldico-formal da minuta acostada,

...omissis..

6. 0 conluip entre licitantes, comeo fato lipico, submete-58 ao
principio da legelidade estrita, de maneira que ndo sdo raros os Casos em Que
a Administracdo, apesar de demonstrar a conduta danosa, ndo consegue
punir o seu praticante por carecer de prava que Indigue o elemento subjelivo
desta conduta, que & o dolo especifico (ndo existe conluio na modalidade
culposa), A coleta de declaragdo com vistas & tomar o compromisso, por
parte do licitante, de nao assumir postura gue prejudigue a competicao, a
partir de ajuste, acordo ou guaiguer outro expediente, tem o aparente
conddo de facilitar a instrucao probatéria desses processos penais, em auxilio
an objetive punitive do Eslado.

7. Como esclarace 3 Sacraetaria de Direito Ecandmico do Ministério
da |ustica, o conluio entre concorrentes nas contratagdes plblicas pode
ocorrer sob vanas formas, entre as quals impende registrar a utilizagds de
propostas ficticlas ou de cobertura, a supressdo superveniente de propostas,
a fixacdo de rodizios ou rotatividade de mercade, asslm como a divisdo de
mercado. Todas essas préticas, somadas aguelas que contam com 2
participacdo de servidores pdblicos, tém em comum o prejuize ao poder
publice, que podendo contratar por um préce mengr, acaba se obrigands a
contratar bens ou serviges faturados acima do seu valor real, em comgpleta
afronta ao principio da vantajosidade do pleito - Vide Portaria SDE n® 51, de
03 de julho de 2009, gue anexamos a0 presente parecer.

a. Assim, a medida se mostra razodvel em face da predominancia
do interesse pablico, estands de acords com o devido processo legal
substantive.

(.-}

Mada obstante 3s consideraghes que rechacam a exigéncla da raferida
Declaracio, € de se entender que ¢ primeiro posicionamento, ja adotade no
fmbito desta Consultoria |uridica, deve prevalecer. Com efeito, a perpetracao
de um_ ecrime nBa se reallza corn uma Unica conduta, ressalvades,
evidentermente, os crimes unissubsistentes  [(ague nao mitam
fraclonamento da conduta).

G, Assim, para o cometiments do delito previsto no art. 20 da Lei
n? B.666, de 1993, o agente percorre toda a etapa do iter criminis, olU s8ja, a
itinerario do crime. Vale rememorar gque a doulrina aponta guatro etapas
diferentes no caminha do crime, a saber: a) cogitacao: nesta fase, o agente
somente estd pensando, idealizando, planejando a pratica do crime, nessa
fase o crime & Impunival; b) preparacdo: & a pritica dos atos antecedentes
necessaripos 2o inftio da execucao. Nao existe fato bipico ainda, salvo 52 o ato
preparatorio constituir crime autdnomo; C) execugdo: CoMmeca a agressan ao
bem Juridico e, nessa fase, o agente inicia a realizagdo do nucleo do tipo, e o
crime ja se lorna punivel; d} consumacio: guandn todos os elementos do fato
tipico sdo realizados.

7. A conduta descrita no caput do art. 90 da Lei n? B.666, de
19493, rowvela se tratar de crime plurissubsl sl:egte, em _gue a conduta se
exterioriza_em dols ou mals atos executdrios, &, portanto, admite tentativa,
sendo o ajuste entre os licitantes parte integrente desta conduta. Sobre a
possibilidade do crime descrito ser punivel a bitulo de tentativa, confira-se a
jurisprudéncia do Tribunal Regjonal Fedaral da 12 Hegido, litteris:

"ACR 2002.34.00.011858-2/DF; APELACAQ CRIMINAL

Ementa; PENAL. PROCESSC PENAL. LEI 8.666/93, ART. 90. FRAUDE A
LICITACAD, CRIME DE DANO OU RESULTADO. TENTATIVA. 1. Se o
agente ndo consogue, apesar dos atos praticados, fraudar a licitagdo,

2
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nao concluinde o iter criminis, ocorre a tentativa, (CP. Art. 14, 1) 2,
Apelacdo parcialmente provida.”

8 Dentro _desta perspectiva, wisando colbir e timular

conluio com obletive de fraudar a licktaclo, & que se exige o nreinch:me_q
da Declaracdo de Elaboracdo Indgpendente da Proposta, eis que, embora a
discussio prévia ndo seja, por si 50, conduta Lrbnﬂnasaw
J_s,l:e & um elemento do tipn penal {art. 90 da Lel n® B.666,93), e integra o
itinerdrio criminoso da conduta, podendo ser reprimido pela Administracdo,

Ademals, escapa da ldgica considerar normal a conduta

cer lici e d inado certame, realize divulgacdo de
tua proposta, Ora, se o licitante assim_agir, ndo demonstra ntencdoe de
vencer para contratar com a Adminlstracdo. ao contrérie, revela o intuito de
fraudar, mediante ajuste com outros.

11. No mesmo sentido posicignaram-se os Niclegs de Assessoramento Juridice

em Sao Paulo e em Goidnia.

12. O primeirs, no PARECER N20178/2010/WAT/MAJSPIAGU (fls. BOJ/OB), assim se

manifestou:

gg_qgg_ﬂ%j SECRETARIA DE LOGISTICA E TECNOLOGIA DA INFORMACAO
DO MINISTERIO DO PLANE|AMENTO, ORCAMENTO E GESTAQ, a0 acatalr o
modelo de “Declaracdo de Elaboracg3o de Proposta Independente”, sugerido
na Portaria SDE n® 51/09, aos integrantes da Administragdo Pablica Direta e
Indireta para adocdo em procedimentos licitatdrios, ndo o fez da forma mais
apropriada, ver que, 5.m.|., se trata de pressuposto lGgico da proposta @ nao
de requisito de_habilitacio, "Embora deva ser apresentada no ‘mormento da
habilltacag’, & nova declaracBo nieo pode ser exigjda propriamente come
documento de habilitagio”.

L§ racdo de proposts independente sempre existiu de
forma implicita, em decorréncia dos principios inerentes ao procedimento
ligitatério, ne gual se busca a proposta mais vantajosa, em igualdade de
condigoes {artugu 37, caput e inciso XXI|, CF), E um pressuposto |égico que a
proposta seja elaborada, de forma Independente, sequndo princlpios da

r arti do Codige Civily2002 ue
Instrucdo Normativa exige € a declaracio dessa qh_r!qat;i_g,_ Nio n;,r:ig,
partanto, uma nova ohrigacao sem previsdo legal.

[0 |

No entanto, € relevante observar que o principle do sigile na apresentacdo

das propostas estd implicito ng artgo 39, § 32, Da Lel £.666/93, & sua violacio

poderd, [ncluslye, acaretar a punicdn estabelecida no artigo 894 da Lei
8.666/93 e anulacao do procedimento licitatdrio. Os licitantes t8m o dever de

apresentar _a proposta com _honest/dade e boafé, dentro dos limites

estabelecidos no Edital, em igualdade de condicoes.

[

Messe sentido, o TCU, por sua Primeira Cimara, no Actrdas 169/2007, |4

decidiu gque a combinacio préyia dg precos - forma de conluio - & repugnada

o nte por vicla n competitivo do certame,
gue s& vincula aos principios da muratidaﬂe, da [sonomia e da vantajosidade,
sendo_gue esta, por sua natureza econfimica pode ser avallada
objetivamenta, ndo havendp necessidade de comprovacho de dolo:

T
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Para a Lei n® B.666/93 é despiciendo a questdo atinente a formagao
ou ndo de cartel. Nao importa se as licitantes ocupam ou ndo
posicido dominante, E irrelevante, no case de licitagdo, se a
combinacio prévia de pregos ocorreu apenas entre duas empresas
licitantes ou entre duzentas. Ambas as siluagdes sao repugnadas
pela narma vigente par se chocarerm frontalmente contra o cardater
competitive do certame. O carater competitivo se vinculd aos
principios da meralidade e da isonomia, como também ao da
vantajosidade. Este ultimo se reveste de uma natureza econdmica,
patrimonial, podendo ser avaliado objetivamente, razac pela qual
nao hé necessidade de se comprovar gue os licitantes agiram com
dole, ou Intencaa deliberada, de frustrar ou fraudar o certame.

Por fim, o NAJSP, conforme NOTA EXPLICATIVA, elaborada pelo GRUPD DE
APRIMORAMENTO E REVISAD DOS MODELOS DE MINUTAS no ambito deste
drgao, sugeridas aos dirigentes e administradores dos 6rgaos assessorados,
adata o sequinte entendimento:

Mota explicativa: & Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n" 2, de 16 de
setembro de 2009, determina que a Declaragdo de Elaboragio
Independente de Proposta seja exigida no momento da abertura da
sessao publica da licitagio, quando se dard o encaminhamento da
proposta, vez que se trata de requisito Intrinseco ao seu cunletdo.

Todavia, no pregdo eletrénico, ac menos enguanto o sistema
Comprasnet nao for adaplade para disponibilizar seu preenchimento
eletrénico, a IN elegeu o "momento da habilitagae” como adequado
para o envio de tal declaracdo, pols nessa fase o licitante ja deve
encaminhar outros documentos ao pregoeiro.

Embaora deva ser apresentada no "momento da habllitacéo”, a nova
declaracao ndo pode ser exigida propriamente como documento de

habilitacdo. Afinal, a leglslacdo & clara ao limitar a5 exigéncias de
habilitacBo exclusivamente aqueles documentos previstos 1os

artigos 28 a 31 da Lei n® 8,666, de 1893, e o Tribunal de Contas da

Unifo exerce rigorgsa fiscalizagdo sobre tal aspecto.
Por tal motlve, caso o exigbnela seja inserida na fase de habllitacao,

alnda gue se facam ressalvas expressas, ¢ possivel que surjam
guestionamentos e impugnacdes acerca da aparente [legalidade,

Ademalis, a previsBo da exlgéncla na fase de habilitacie gera
situacdo de dificll selucdo: caso o licitante njp apresente a
declaracéo, e conslderando que a fase de accitacdo da proposta |3
foi superada, gual & conseguéncia a ser adotada pele pregoelro? O
licitante ndo poderd ser inabilitade, pols, como visto, ndo se trata de
documente de habilitacds. A solugdo correta & 3 ndo-aceitacio da
proposta, Porém, ainda que o sistema acejte gue ¢ pregoeiro
retome & fase de |ulgamente da proposta sem Inabllifar
formalmente o licitante, haverd Incorrecdo técnica, pois nao se
poderla ter passado & fase de hubilitacdp sem a conclusdo do

julgarmento & aceftabiligade da proposta.

Portanto, para evitar controvérsias desnecessarias, entendeimos
prudente prever expressament2 a exigéncia de apresentacao de fal
declaracao alnda na fase de julgamento da proposta, sem vincula-la
4 fasc de habilitacdo, permitindo gue a consegléncia da ndo-
apresentacdo da declaracio seja a ndo-aceitagdo da proposta.

Posto isso, & possivel concluir que ndo hé llegalldade na Instrucdo Normativa
SLTI/MPQG NE 02, de 16 de setembro de 2008, ao estabelecer a

obrigatorledade _ ¢de  apresentacdp  da  “Declaracdo  de Elaboragdo
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ndependente de Froposta”, pols ndo g aponta como requisito de habilitacdo,
nem de particlpaciio do procedimento licitatérip, spenas fixa o momentp da
sua apresentacio. Porém, isso nifica gue_a redaco da Instrucdo
normativa nio acarrete controvérslas.

Por tais ragdes, acatamos o teor da citada Nota Explicativa, no sentido de
que_“para pvitar controvérsias desnecessdrlas, entendemos prudente prever

expressamente a exlgénela de tal declaracio ainda na fase de julgamento da
proposta, sem vinculd-la & fase de habilitacdo, permitindo gue a
consegléncia da nip-apresentacio sela 3 ndo-aceitacdo da proposta”,

Dutrossim, em razdo da natureza histarica da "Declaracdo de Elaberacao
Independente de Proposta”, sugerimos @ reallzagdo de reunido entre os
drgios da Administracdo Federal enveolvides {AGU, MPOG e SDE), para a
finalidade de reformulacio da redacao da referida Instrucdo normativa, de
modo a prevenir controvérsias sobre esta guestao, no ambito adminlstrative
e judicial.

Por sua vez, o NAJGO, ac concluir pela legalidade da "Declaracao de
Elaboracdo Independente de Proposta” no PARECER-AGU-NAJGO-N2 058/2010-LCP, assim

consignou;

17. Data vEnia. a nosso ver, 8 exigéncla da apresentacdo da Declaragdo de
Elaboracio Independente de Proposta, como o préprio nome diz, tem a ver
com a proposta @ ndo com a habilitagdo residindo, ai. talvez, a sede da
controvérsia gerada com a edicdo da IN SLTYMPOG n¥ 02/09, a impor, guem
sahe, a reformulacdo de sua redacao,

18. E que, embora deva ser apresentada no momento da habilitagao, a
Declaracio ndo pode ser exigida como daocumento de habllltagdo, eis que nao
faz parte dagueles documentos mencionados nos artigos 28 e 31 da Lei n®
8.666/93.

19. Para gue ndo haja legalidade na exigéncia, temeos gue o ideal seria
prever a exigéncia da Declaragdo de Elaboragic Independenie da Proposta,
dinda, na fase de julgarento das propostas. sem atrelamento & fase de
habilitagao.

20. Com efeito, a ndo-apresentacac da Declaragdo, levaria a ndo-aceitagao
da proposta.

21. Insta. por outro lado, consignar que a obrigatoriedade de elaboragan de
proposta independente veio, na verdade, a dar nova roupagem aos principios
Inerenres ao procedirmento  licitatério, notadamente ao do sigilo na
apresentagao das propostas,

22. A bem da verdade essa obrigatoriedade ja existia - 3¢ que de manalra
implicita - em decorréncia desses mesmos principios, com vistas a busca da
proposta mais vantajosa, respeitada a igualdade de condigdes entre os
licitantes.

23, MNessa esteira, ndo seria certo concluir gue houve a criagao de uma
nova obrigacdo. sem cobertura legal, mas apenas um aprimoraments do
arcabouco juridico existente, carente, contudo, de aperfeicoamentos
constantes.
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14. A fl. 53, manifestacio do NAAL, na gual o referide Nicleo concorda com 0s
termos do PARECER elaborado NAJ/BH, e ressalta que o art. 27 da Lei de LicitacBes seria
claro ao afirmar gue os documentos a serem exigidos para a habilitagdo dos licitantes
seriam exclusivamente os gue especifica. No mesmo sentido, houve manifestacdo dos
Nicleos de Assessoramento Juridico em Curitiba (fi. 57) e em Recife (fis. 106/108).

15, A fl. 56, o MAJ/ES informou gue o tema ainda nao fora abordado em seu
ambita.
16. E o relatério. Passa-se a opinar.
e
17. Inicialmente, cumpre destacar que a competéncia deste DECOR para dirimir

a controvérsia encontra previs3o legal nos artigos 92,1, s e & 10, 1; e 22 do Ato Regimental
5/2007. In verbis

Art. 9% Compete an Departamento de Orientacde 2 Coordenacin de Orgdos

Jurldicos - DECOR:

| - arientar e coordenar os trabalhos das Consultorias Juridicas dos Ministérios

ou Argdos eqguivalentes e dos Nicleos de Assessoramento Jurldice,

especialments no que se refere i:

al uniformizacho da Jurisprudéncia administrativa;

b! correta aplicagao das lels e observancia dos pareceres, notas e demais
orientacies da Advocacia-Geral da Unlao; 2

Art. 10. Integrarm o DECOR:

| - a Coordenacao-Geral de Orientagde, & qual incurmbe:

a] atuar na orientacdo das Cansultorias Juridicas dos Ministérios ou drig@os
equivalentes e dos Micleos de Assessoramento Juridice para a correta
aplicacéo da Constituicio, das leis e demais atos normativos; e

b} atuar na solucio de controvérsias e na uniformizacdo de teses juridicas:

Art. 72, As controvérsias de  interpretacdo  entre o5 Mucleos de
Assessoramentn Juridico, entre eles e as Consultorias Juridicas dos Ministérios
ou Grgaos eguivalentes, ou entre eles e as demais unidades da Advorcacia
Geral da Unido, deverio ser encaminhadas ao Departamento de Orientagan e
Coordenagio de Orgaos Juridicos - DECOR.

Paragrafo tnico. Dutras questfes juridicas controvertidas e relevantes, ainda
que circunscritas a um Unice Nucleo, deverdo ser encaminhadas ao
Departamento de Orientagdo e Coordenasao de Orgdos Juridicos - DECOR.

18. Passa-se, entao, & andlise do meérito da consulta efetuada.
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19. Primeiramente, & de se ressaltar gque o raciocinio desenvolvido pelo NAYMG

gira em lome da idéia de que a IN n? 02/2009 estabelece obrigagbes gue naec encontram

correspondénciz em dispositivos legais.

20, Tal posiconamento ndo foi adotado no presente PARECER, pelas razdes que

52 Vem a expor.

21 Nesse sentida, destacamos que a Lel B666/23 previu, em seu art. 39, §32 &
publicidade do procedimento licitatdrio, ressalvando, no entanto, o contelde da proposta,
até sua abertura, Ac assim agir, buscou o legislador garantir a competitividade do referido
procedimenta, necessario ao atendimento do objetivo de garantir ac Poder Publico a

contratagdo nas melhores condigies possiveis.

22. Ao revelar o conteldo da proposta oferecida para a contratagao com a
Administracao Publica antes do final do praze para as propostas, o particular prejudica o
Poder PUblico. pois possibilita que seus concorrentes elaborem as proprias propostas
levando esse dado em consideragdo, sempre Imbuldos do intuito de maximizar seus lucros

em detrimento da contraparte — no caso, a Administragao.

23 Se o mero conheciments dessa informacao ja &, per si s0, prejudicial &
competitividade esperada desse procedimente, © conluio entre competidores e
criminalizado pelo art, 80, da Lei de Licitagoes. /n verbis

Art, 90, Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou gualquer outro
expediente, 0 cardter competitive do procedimento licitatério, com o intuito
de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da adjudicacio do
objeta da leitagio:

Pena - detencao, de 2 (dois) & 4 (quatro) anos, ¢ multa.

24, E certo que o enquadramento legal no mencicnado tipo penal depende da
existércia de especial fim de agir a informar a conduta do agente, consistente no intuito
de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da adjudicagao do objeto da

licitacao.

25, Entretanto, 8 mesma situacdo nao se verifica em relagio ao art. 93, da Lei
£666/93, av qual pode se subsumir a conduta doguele que revela o teor de sua proposta e,
com isso, impede o sucesso do certame. Nesse sentido, observe-se:

11
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Art, 93, Impedir, perturbar ou fraudar a realizacao de qualguer ato oe
procedimento licitatdrio:
Pena - detencdo, de 6 (seis) meses a £ (dois) anos, e multa.

26. A mesma ratio gue informa a necessidade de, através do descanhedimento
mutuo da proposta dos demais concorrentes, se obter 2 melhor contratacao para a
Administragdo, inspirou o legislador a criminalizar a atuacdo do agente publico que
devassa o sigilo da proposta ou permite que outrem o faca. Atente-se, nesse sentido, ao
teor do artige 94 da lei de Licitagdes, que, apesar de ndo ser aplicavel a questio ora objeto
de discussdo, demonstra a importancia do sigilo:

Art. 94, Devassar o sigilo de proposta apresentada em procedimento
licitatdrio, ou proporcionar a terceiro o ensejo de devassi-lo:
Pena - detencdo, de 2 {dois) a 3 {trés) anas, & multa.

27. No mesmao sentido, determinacao inserida no art. 96, V, do referido diploma

fegal;

Art. 96. Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica, licitagao instaurada
para aguisicdo ou venda de bens ou mercadorias, cu contrato dela

decorrente:

(...
W - tornando, por gualguer modo, injustamente, mais onerosa a

proposta ou a execusdo do contrato:
Pena - detengdo, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, e multa.

28, Parcebe-se, assim, gue o dever de sigilo em relacdo as propostas decorre da
prépria exigéncia de competitividade do procedimento licitatorio, sendo insito a esse
procedimento, & que a atitude do competidor gue revela a sua proposta dentro do periodo
em que podem ser apresentadas, ainda que de boa-fé, ndo apenas pode gerar prejuizo a si
proprio, mas & capaz de comprometer o sucesso da todo o procedimenta faormal instaurado
pela Administracdo para proceder a compra ou venda de bens, ou a contratagdo de

servicos.

29 Dessa forma, & de se imaginar gque sua conduta, prejudicial, em dltima

analise, & Administragdn, ndo seja por ela ignorada.

30. Cenclui-se, g@ssim, que o dever do particular de nac informar os demais
competidores acerca do teor da sua proposta ndo corresponde a nova exigéncia, trazida
pela IN MPOG 02/2008, mas € decorréncia ldgica da esséncia e dos objetivos do

procedimento licitatério.

12
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31. Ademais, se coaduna cem o§ principios constitucionais e legais gue regem a

matéria, entre os guais se destacam ¢ principio da eficiéncia e da competitividade. Esse
dever se relaciona, ainda, & ratio que informa o principio do sigilo das propostas.

32. Parcebe-se, assim, que ndo se trata de adotar interpretacac gue reconduza a
obrigacao de elaborar a proposta de forma independente a principios de pouca CONCrecan
e muita amplitude, mas de encarar o comando legal como mera especificacao daquilo que
a l6gica do procedimento, previsto legal e constitucionaimente, impde por si sd,

33. A partir de tais constatacbes, passaremos a analisar cada um dos
dispositivos do modelo de Declaragdo de Elaboracaoc Independente de Proposta, trazido
pela IN n® 02/2009, averiguando a possibilidade de reconduzir os deveres par ela
expressos a dispositivos legais e constilucionais. Nesse sentido, observe-se:

MODELD DE DECLARACAD [DE_ELABORACAO
INDEPENDENTE DE PROPQST

{Identificacao da Licitagao)

{ldentificacia completa do representante da -
licitante), como representante devidamente
constitulde de (ldentificagan  <ompleta da
licitante aul dao Conséroio) doravante
| denominade {Ucitante/Consdreie), para fins do |
| disposta no  item  [completar] do  Edital

{completar com  identificagde do  edital},

declara, sob as penas da lel, em especial o art. |
200 do Codigo Penal Brasileiro, gue:

(a) a_proposta apresentada para part.cipar da Reconduz-se ao objetivo de selecionar a

{dentificaca da licitacde) foi elaborada de proposta mais vantajosa para a
e _inde “dE"“?d = Administracio, ao principio da

L 5 g 1 .
lcitante/Consdrcio), & 9 contedda da propesta | competitividade (art. 39, da Lei 8666/93), e

nio_foi, no hode ou em parte, direls ou A e

indiretamente, informado, discutido ou recebido BE: pITEIAIC OF pficiencis (art. 37, Ea“?{'rt'.d.a

de qualquer oulro participante potencial ou de CRFB). Além disso, relaciona-se ao principio

Fato oo E|dmt|ﬁcac§_udali;]ta;§g! por gua|guel- | da boa-fé ﬂblﬂtlua, pl’E‘ul'IStO no art, 422 do

mgio ou por gualguer pessoa; Cédigo Civil, e aplicavel também as relacges
| estabelecidas entre o particulare a

Administracio Plblica, conforme a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica {w.g. Resp 914.087/R|).

(b a intencap de apresentar a proposta Reconduz-se ao objetivo de selecionar a =i

elaberads para partici identificacao da proposta mais vantajosa para a
licitacdol nag  foi  informada, discutida ou Administracia, ac principio da
F gl % E ] !
bida de gualguer outro oadicipante | .,mpetitividade (art. 3¢ da Lei 8666/93), & |

polencial _ou de fato da  (identificagio  da P el ; q
licitacao) ao principio da! eficiéncia {art. 37, caput, da
- a? or gualquer melo ou por qualguer CRFB), &lém disso, relaciona-s2 ao principio

| pessod; S N =5y :
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da boa-fé objetiva, previsto no art. 422 do
Cédigo Civil, e aplicdvel também as relagdes
estabelecidas entre o particulare a
Administracdo Pablica, conforme a .
jurisprudéncia do Superior Tribunal de
justica {w.g. Resp 914.087/RJ}
Pode corresponder ao crime previsto no art.
90 da Lei de Licitacbes, desde que existente
0 elemento subjetivo do tipo.

[c) que nag tentou_por gualguer meio ou por |

gqualguer pessoa, influir na declsdo de gualguer |

outro participante potencial ou de fatp da
[identificacio da licitacio) guante a participar
ol nao da referida licitacao;

proposta mais vantajosa para a
Administracao, ao principio da
competitividade (art. 32, da Lei 8666/93), e
ao principio da eficiéncia (art. 37, caput, da
CRFB). Além disso, relaciona-se ao principio
da boa-fé objetiva, previste no art. 422 do
Cédigo Civil, e aplicadvel também as relagdes |

estabelecidas entre o particulare a

Administracao Publica, conforme a |

jurisprudéncia do Superior Tribunal de |

justica {i.g. Resp 914.087/R|). |
Relaciona-se, também, ao disposto no art,

08 da Lel de Licitagfes e pode corresponder

ao crlme previsto no art. 90, desde que

existente o elemento subjetive do tipo. Pode

corresponder, também, crime tipificado no
art. 96, V.

|
|
Reconduz-se ao objetivo de selecionar a ‘
|
I
|

ue o il da proposta apresentad
_____ ici idenkific lglt
ndg _cerd, no todo ouw em_ partg, direta ou
indirelamente, comunicade ou discutide com
gualguer outra participante potencial oy e fato
da lidentificacho  oa  licltacda) antes da
adiudicacdo do objeto da referida licitacae;

o |

Recanduz-se ao cbjetivo de selecionar a
proposta mais vantajosa para a
Administracao, ao principio da

competitividade (art. 32, da Lei B666/93), e
ao principio da eficiéncia {art. 37, caputl, da
CRFB). Além disso, relaciona-se ao principio |
da boa-fé objetiva, previsto no art. 422 do

Caodigo Civil, e aplicavel também as relagdes |
estabelecidas entre o particulare a .

Administracdo Publica, conforme a |
jurisprudéncia do Superior Tribunal de
justica (v.g. Resp 914.087/R]).

Pode corresponder ao crime previsto na art.
90, desde que existente o elemento
subjetivo do tipo. Pode corresponder,

também, crime tipificado no art. 96, V.

fe) que o conteddo da proposta apresentada
para_participar da (identificacdo da licitacio)
pnag foi, no tods ou em  parte, direta cu
indiretamente, informade, discutide ou recebide
de qualguer integrante de (dredo licitante)

antes da abertura oficial das propostas; e

‘Reconduz-se ao ub;etwn de selecionar a
proposta mais vantajosa para a
Administragao, ao principio da

competitividade (art. 39, da Lei B666/23), e
ao principio da eficiéncia (art, 37, caput, da
CRFB].

Relacipna-se, também, ac disposto no art.
B2 da Lei de Licitagoes e pode corresponder
ao crime previsto no art. 90, desde que
exislente o elemento subjetive do tipo. Pode
corresponder, tambeém, crime tipificado no

art. 96, V.

[Tl que ostd plenamente ciente do teor € da
extensdo desta declaragdo e que detém plenos
poderes € informagges para firmé-la.

14



e e S —

£
Continuacao do PARECER n.2 164/2010/DECOR/CGUSAGU ;\‘%\q

34. Percebe-se, assim, que a referida declaragao apenas veiculou deveres
preexistentes, fazendo corm gue o particular se declare ciente de obrigagdoe cujo
desconhecimente ndo lhe possibilitava se furtar ao seu cumprimento. Dessa forma, busca-
se instrumentalizar a Administragdo com os documentos pecessarios @ eventual punigao
nas esferas administrativa, clvil ou penal, a depender da intengdo do agente e das

conseqiéncias de seus atos.

35, Messe contexto, & afirmacde de gque ‘a referida  Instrucao
Mormativa/SLTI/MPOG N? 02/2009 imporia dever sem embasamento legal para tanto
corresponde a adogdo de raciocinio simplista e equivocade, rechacado na prosente NOTA.

36, No que tange a alegacdo de que a referida Instrugdo Normativa violaria o
disposto no art. 27 da Lei B666/93, ao trazer mais um requisito para a habilitacdo em
licitagdo, sem previsac legal, compartilhamos do entendimento do NAJ/SP acerca do tema.

Considerarnos que a referida declaragdo corresponde a pressuposto [Ggico da proposta, e

nao a requisito da habilitagao, embora deva ser apresentada quande da habilitagdo por

razoes pragmaticas?,

31, Com relagdo 3 alegagdo de que a "Declaracao de Elaboragdo Independente
de Proposta”™ seria indcua para os fins aos quais se propde, & de se ressaltar que tal andlise
corresponde a juizo poliico acerca do ato normativo, Assim, uma vez fixada a |egalidade
da referida exigéncia, razdes afetas a sua conveniéncia e oportunidade ndo permitermn gue
52 sugira ou determine ags Grgaos assessorados o descumprimento da norma em razéo de
sua imperfeicda ou inconveniéncia, salvo em situagdes extremamente excepcionais.

38. CQutrossim, pela relevancia do tema e repercussoes praticas gue pode gerar,
faz-se necessario esclarecer o procedimento a ser adotado pelos advogados pdblicos ac
constatarem a ocorréncia de vicios em atos normativos secundarios, em decorréncia de
sua incompatibilidade com os atos primérios dos guais retiram seu fundamento imediato

de validade.

' No pregio eletrdnico, por exemplo, o referido momento foi estabelecido enguanto o sistema Comprasnet hio
disponibilizar seu preenchimento eletronico, Dessa forma, exige-se o encaminhamento da referida Declaragio nesse
momento, pois & quando o licitante deve encaminbar outros documenlos ao pregoeiro,

i
o
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39, Messe sentido, entendemos que, ap afastar a aplicacdo de ato editado por
autoridade superior, o administrador estaria desrespeitando uma ordem por ela exarada,
em desconformidade com a estrutura hierdrquica existente na Administragdo Pdblica.

40. Da mesma forma, consideramos inadequade o comportamento do
administrador que desrespeita norma regularmente editada por autoridade que nao lhe é
superior, sob a justificativa de que tal norma estaria em desconformidade com as demais

do ordenamento juridico®.

41, De fata, as normas secundérias representam concretizagbes das idéias
consubstanciadas nas normas primdrias, das quais retiram seu fundamento imediato de
validade. A analise de sua compatibilidade oy nao com as mesmas, na esfera
administrativa, deve ser conduzida pela autoridade que detém competéncia para edita-las,
nos termes das leis regentes. Ao afasta-las, o administrador estaria se substituindo &
autoridade competente e usurpando atribuicdes gue ndp 3o suas.

42, Ressalte-se gue o entendimento supra exposto n3o veda a impugnagao

legitima a tais atos, que deve ser conduzida, na esfera administraliva, da forma gque se

vem a gxpor.

43. Nesse contexto, sugerimos ads advogados plblicos que, ao verificarem a
aparente ilegalidade de atos normativos editados pela autoridade por eles assessorada,
recomendem a mesma a alteracao de tais atas.

44, Existem situagdes, entretanto. em que a autoridade responsdvel pela edicao
do ato ndo & diretamente assessorada pelo drgao que realiza tal analise. Nesses casos,
sugers-se a0 Mesmo gue, ap constatar a necessidade de adequacdo do ato normativao,
informe essa situacac ao drgdo incumbido de prestar assessoramento juridico a tais

autoridaces,

* Esga € a sitluagdo do caso submetide & anélise. De fato, atcntando is atribuigoes que lhe foram conferidas, o MPOG
editou instrugio normativa para tratar do procedimento a ser adotado nas licitagbes para as contratagoes efetuadas
pela Adminisiragdo Publica Federal. Tal procedimento deve ser observade mesmo pelos drgdos que ndo sdio
subordinados imediatamenle a esse Mimistério. Percebe-se, assim, que exislem atos normatives editados por drgios
setoTiais cujod efgitos atingem toda a Administragao.

16
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45, A persistir a divergéncia, encaminhe-se a guestdo a esla Consultoria-Geral
da Unido, para que proceda a uniformizacdo da questio, nos termaos dos incisos V e V], do
art. 3% do Ato Regimental n® 7/2005. /o verbis

Art. 3% Compete a Consultoria-Geral da Unido:

W - assistir o Advogado-Geral da Unido na interpretacao da Constitulgao, das
Ieis, dos tratados e demais atos normatives a ser uniformemente seguida
pelos érgdos e entidades da Administracao Federal;

Vi - particlpar do deslinde de controwérsia juridica entre drgdos e entidades
da Administracao Federal, objetivando sua solugdo em sede administrativa;

4. Conclui-se, portanto, que o procedimento a ser adotado jamais passa pela
simples recomendacdo de que se afaste a aplicacdo de atos editados pelos drgaos que
detém legitimidade democratica para tanto com fundamento em analise de conveniéncia e

oportunidade,

- =

47, Por todo o exposto, consideramos que a IN/SLTI/MPOG n® 02/2009, por
representar projecdo concretizadora de diversos principios e regras constitucionais e legais
que regem a matéria afeta As licitacdes, ndo sc encontra eivada de vicios de ilegalidade ou
inconstitucionalidade.

a8, Ao analisar o correlo procedimento a ser sequido pelos membros desta
Advocacia-Geral da Unido guando entenderem pela ilegalidade de atos normativos

secundarios, distinguimos as seguintes situagies:

I} Quando a autoridade responsivel pela edicAo do ato for
assessorada pelo drgdo que realiza tal anadlise, deve-se recomendar a

mesma a alteragao dos atos normativos.

1} Quando a autoridade responsavel pela edicao do ato ndéo for
assessorada pelo drgao que realiza tal andlise, deve-se informar essa
situagdo ao érgdo incumbido de prestar assessoramento juridico a

tais autoridades.
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Continuacéo do PARECER n.® 164/2010/DECOR/CGUAGU !i

i) Quando houver divergéncia entre 6rgdcs e entidades da
Administragdo Federal, a questdo deverd ser encaminhada a esta
Consultoria-Geral da Uniao, para uniformizacao de entendimente.

44, Assim, concluimos que o procediments a ser adotado jamais passa pela
simples recomendacao de que se afaste a aplicagdo de atos editados pelos drgaocs gue
detém legitimidade democrética para tanto com fundamento em analise de conveniéncia e

opgartunidade.

50. Em razao da relevancia da matéria, sugerimos o encaminhamento de

grientacdo aos drgdos consultivos nos termos aqui expostos.

A consideracao superior.

Brasilia, 18 de junho de 2010,
— 2
f;?,g,il"' T i saii

Isabela Rossi Cartes Ferrari
Advogada da Uniao
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