CONCORRENCIA PUBLICA — ANULAGAO — INDENIZACAO

— Anulada a concorréncia sem base legal, cabe ao ven-
cedor indenizac¢do de perdas e danos.

TRIBUNAL DE ALCADA DE SAO PAULO

Departamento de Agua e Esgdto de Aracatuba — DAEA e MECCO —
Melhoramentos, Engenharia Civil e Comércio Ltda. versus Os mesmos
Apelacio civel n. 131.446 — Relator: Sr. Ministro
PINHEIRO FRANCO

ACORDAO marca de Aracatuba, em que sio ape-
lantes e reciprocamente apelados De-
partamento de Agua e Esgdto de Ara-
¢atuba — DAEA e MECCO — Melho-

Vistos, relatados e discutidos éstes
autos de apelagdo n.° 181.446, da co-
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ramentos, Engenharia Civil e Comér-
cio Ltda.: Acordam em Sexta Camara
do Tribunal de Alcada Civil, por vo-
tagio uninime, negar provimento ao
agravo no auto do processo; e, por
maioria de votos, dar parcial provi-
mento & apelacio da autora, a fim de
condenar a ré a pagar-the a quantia de
NCr$ 12.130,50, ficando a cargo de
cada uma das partes os honorarios de
seu advogado. Quanto & apelacio do
réu, é conseqlientemente julgada pre-
judicada.

1. A autora exibiu o seu contrato
social, devidamente registrado na Jun-
ta Comercial. E, portanto, sociedade
regular, com personalidade juridica
prépria. Quanto ao mandato, outorga-
do a seus advogados, estd nos documen-
tos de fls. A citacio do FISANE para
integrar a lide, ndo tem o menor ca-
bimento. O érgdo competente da Ad-
ministracdo descentralizada para reali-
zar a concorréncia em causa nio é ou-
tro sendo o Departamento de Agua e
Esgoto de Aracatuba, entidade autar-
quica, com personalidade juridica de
direito piblico: a autarquia é uma for-
ma especifica de capacidade de direito
piblico, capacidade de reger por si os
préprios interésses (Tito Prates, Au-
tarquias Administrativae, 1935, p. 70).
Se a concorréncia foi determinada pela
autarquia, é esta a pessoa com legiti-
midade passiva ad causam para respon-
der pelas conseqiiéncias do seu ato. O
FISANE, alids, ndo passa de érgio
financiador, que nédo mantém relacdes
juridicas com aquéles que surgem como
concorrentes. De acentuar, ainda, que
0 préprio FISANE sempre timbrou em
afirmar, nos seus pareceres, que a de-
cisdo final, relativa 4 concorréncia, ca-
beria sempre ao DAEA. A citacdo da
Prefeitura, pelo préprio fato da auto-
nomia do Departamento, nio tem razio
de ser. Por fim, e quanto ao valor da
causa, sio aceitas integralmente as
consideracées da autora.

As razboes do ilustre Relator sortea-
do, quanto ao agravo, sdo também in-
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corporadas ao acoérdio, para os fins e
efeitos de direito.

2. Com respeito ao mérito, a acgac
procede em parte.

Estd bem provado nos autos que,
abertas as propostas, a da autora foi
considerada a melhor. A comissdo jul-
gadora, composta de técnicos engenhei-
ros, examinou-as minuciosamente e ale-
gou a da autora, pelos seguintes moti-
vos: “O exame das propostas foi con-
duzido tanto na parte de composicao
de prec¢os unitarios, quanto na verifi-
cacio da homogeneidade das condigoes
inaliendveis, tais como os prec¢os basi-
cos de mao-de-obra, atualizados por re-
cente decreto que fixa os novos niveis
de saldrio-minimo na regido, e a per-
contagem uniforme do L.s.F. (encar-
gos trabalhistas etc). Apés exame mi-
nucioso, foi verificado que as propostas
das firmas Civilia e Lacio basearam
seus pregos unitirios no valor da mio-
de-obra ndo atualizada, tendo o L.S.F.
como base 809%. A firma MEcCcO ba-
seou seus pre¢os unitirios no valor
atualizado da mdo-de-obra, tendo a
base do “L.S.F. em 100%. Os valdres
absolutos das diferentes alternativas
das propostas em exame apresentaram
enganos de cdlculo ou de transcricio
datilogrifica” (v. fls.).

Este parecer, que ao depois abundou
em elogios & honestidade, experiéncia
e cultura técnica especializada dos en-
genheiros da autora, foi integralmente
aceito pelo Conselho Administrativo do
DAEA, que adjudicou o objeto da con-
corréncia ao proponente vencedor (f3-
lhas).

E verdade que o edital previu a ho-
mologacdo do resultado da concorrén-
cia pelo FISANE. Mas, éste 6rgdo, em
todas as oportunidades que se mani-
festou, timbrou em salientar que a es-
colha da solucdo final cabia ao DAEA
(v. a propésito, fls.).

Ora, adjudicado o objeto da concor-
réncia &4 autora, competia ao prejudi-
cado recorrer da decisdo. Mas, recor-
rer a quem? Evidentemente ao érgéo
que a proferiu e que poderia modifi-



ca-la, conforme féssem as razdes apre-
sentadas. Mas, o recurso da Civilia,
nio foi sequer objeto de consideragdo
por parte do DAEA, que 0 encaminhou
a0 FISANE (v. fls., letra ¢, e fls., le-
tra k), sem dar oportunidade & autora
de impugna-lo. A irregularidade é ma-
nifesta, seja porque o recurso deve ser
dirigido a4 autoridade de quem ema-
nou o ato prejudicial, e por ela deci-
dido, seja porque ndo foi dado i au-
tora impugna-lo, seja finalmente por-
que o FISANE nunca foi instancia
administrativa superior, sendio mero
orgao financiador, e que, por isso mes-
mo, jamais pretendeu ser o Arbitro
final da concorréncia.

De acentuar que o préprio FISANE
vislumbrou a irregularidade ao adver-
tir que o recurso deveria ter sido ob-
jeto de apreciacdo prévia por parte da
comissio julgadora” (fls.), acabando
por recomendar “uma consulta aos li-
citantes”, relativa, naturalmente, as
dividas decorrentes das divergéncias
quanto aos encargos trabalhistas e au-
mento do saldrio-minimo.

Segue-se dai que a anula¢io do ato
adjudicatério, baseada no parecer de
fls., foi um ato irregular, porque o pa-
recer se louvou num recurso inécuo,
porque processado sem oportunidade de
impugnagio, sem audiéncia da comissdo
julgadora, instituida de acordo com a
clausula XX do edital de concorréncia.
e sem prévia solugcdo pela autoridade
competente, que praticamente aceitou o
fato consumado da manifestacio do
FISANE, 6rgido que lhe nZo era hie-
rarquicamente superior (leia-se mais
uma vez a declaracio da ré de que o
recurso nio foi sequer por ela aprecia-
do: fls., letra %, e fls., letra e).

Acresce, ainda, o seguinte. A comis-
sdo julgadora entendeu que a proposta
da autora era a melhor, por motivos
sérios e assim exposto a fls.: “O exa-
me das propostas foi conduzido tanto
na parte de composicio de precos uni-
tarios, quanto na verificacio da homo-
geneidade das condi¢des inaliendveis,
tais como os pregos basicos de mao-de-

obra, atualizados por recente decreto
que fixa os novos niveis de saldrio-mi.
nimo na regido e a percentagem uni-
forme do L.S.F. (encargos trabalhis-
tas, etc.). Apés exame minucioso, foi
verificado que as propostas das firmas
Civilia e Lacio basearam seus precos
unitarios no valor da méio-de-obra nao
atualizada, tendo o L.S.F. como base
80%. A firma MEccO baseou seus
precgos unitarios no valor atualizado da
mio-de-obra, tendo a base do L.S.F.
em 1009%. Os valéres absolutos das di-
ferentes alternativas das propostas em
exame apresentaram enganos de céalculo
ou de transcricio datilografica” (V.
fls.).

O parecer foi emitido por engenhei-
ros, nomeados pelo DAEA, constituidos
em comissdo precisamente para apre-
ciar as propostas apresentadas. E se
o recurso foi um ataque direto a @sse
parecer, minuciosamente estudado por
técnicos de alto gabarito moral e pro-
fissional, como se explica que a @&sses
técnicos ndo tenha sido dada oportu-
nidade de mantélo ou modifici-lo?
Segue-se dai que o parecer continua in-
célume, nio foi retratado, e a anula-
cao do ato adjudicatério esta vazia de
substancia. Esse absurdo de ndo ser
cuvida a comissdo foi acentuado pelo
parecer do FISANE, ao advertir, em
trecho ja transcrito, que o recurso “de-
veria ter sido objeto de apreciacido
prévia por parte da comissdo julgado-
ra”. E quem, sendo ela, podia mostrar
o acérto ou os vicios da argumentacdo
unilateral da Civilia, e sem contraste,
aceita pelo DAE de Aragatuba?

E é de suma relevdncia notar que o
parecer do FISANE foi meramente ju-
ridico e nao conflitou com o parecer
da comissio julgadora, constituida de
especialistas na matéria da concorrén-
cia. Leiam-se os periodos, em que o
parecer enfrentou a questdo: “Cabe
aqui ponderar, data wvenia, em des-
favor da destinacdo dada as conclusGes
a que chegou através da analise for-
mulada com base em percentuais ado-
tados a valéres da composi¢do dos pre-
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¢os unitdrios, que concluiu por contra-
tacio da obra a pregco mais elevado
que a citada composicdo, em verdade
destina-se a conhecimento mais deta-
nhado do prego proposto e a possiveis
e futuras alteragGes contratuais, como
previsto e admitido no edital, citando-
se, de passagem, o mencionado na con-
dicao n.2 VI do edital. Admitimos que
a comissao julgadora assim procedeu le-
vada pelo mais alto espirito de defesa
dos interésses da Municipalidade e de
zélo maior quanto aos trabalhos que lhe
foram atribuidos. Observa-se, contudo,
num exame mais atento, que os resul-
tados nio traduzem nem expressam a
realidade pretendida, ji4 que a condu-
ziam a propor adjudicagdo por preco
superior ao menor oferccido” (fls.).

O trecho foi transcrito para demons-
trar que o parecer ndo disse coisissima
alguma, passou por alto sdbre os pro-
blemas de ordem técnica, os enganos de
calculo ou de transcricio datilografica,
a que se refere a comissdo julgadora
(fls.) e mesmo sdbre o problema da
atualizacio da mao-de-obra e dos en-
cargos trabalhistas, de que a Comissio
também cuidou. A confusio de espirito
do seu prolator, a falta de conhecimen-
to do assunto, se manifesta visivel no
desenvolvimento das oposigées. E foi
nesse parecer que assentou a decisdo
administrativa anulatoéria, proferida sem
ouvir o prejudicado e, mais particular-
mente, a comissdo instituida para pre-
cisamente permitir a autoridade admi-
nistrativa uma escolha esclarecida. Em
suma: o DAEA anulou a adjudicacio
feita &4 autora, contra o parecer da co-
missio julgadora e baseada num recur-
S0 que ndo apreciou, nem permitiu que
o prejudicado ou a comissio julgadora
apreciassem. A simples palavra da Ci-
vilia, manifestada no reeurso, bastou
para que se ignorasse o que se féz an-
tes, dentro das normas estabelecidas
no edital.

Segue-se do exposto que, havendo a
autora vencido a concorréncia, e em
condi¢des absolutamente regulares, nio
podia a ré voltar atris na sua decisio,
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sem indenizar a vencedora em cujo fa-
vor ja se estabelecera um direito subje-
tivo. E o que decorre da ligio de Wa-
line: “Lorsque l'adjudication est aprou-
vée, le contrat est définitivement formé,
et ladministration liée. Dés lors, Uen-
treprencur o droit a ce que les travaux
lui soient confiée, a lexclusion de tout
autre; mais Uadministration peut encore

renoncer complétement a Uexécution
des travaux” (Droit Administratif,
1946, p. 409). No caso presente, po-

a

der-se-ia acrescentar & execugdo da re-
ndncia a anulacio da concorréncia,
prevista no edital. Aqui, porém, nio
ocorreu nem a renuncia & execugdo dos
trabalhos, nem a anula¢cio da concor-
réncia. De modo que a indenizagdo é
sempre devida.

Pondere-se, ainda, que o pre¢co menor
nao basta para qualificar a proposta.
Adverte Carlos S. Barros Jr. que a lo-
cugio mais barata se deve traduzir por
mais vantajosa. “A simples circuns-
tincia de pre¢o mais barato, continua
o ilustre administrativista, sem pd-lo em
conexio com outros critérios relativos a
qualidade do material ou mercadoria,
prazo de entrega e realiza¢do, poderia
ensejar até o estimulo a propostas des-
criteriosas e desonestas” (Revista de
Direito Administrativo, v. 80, p. 400).
Ao propésito, ndo é demais transcrever
a licio de Guimardes Menegale: “A
administracdo é facultado preferir a
proposta que, a seu arbitrio, se lhe afi-
gure mais vantajosa... Da mesma for-
ma, o critério exclusivo para o balango
das vantagens nio é o do maximo das
obrigagdes, a que o concorrente se pro-
ponha, ou de base dos pre¢os ou tarifas
que estabeleceu. Ao contrario, cumpre
a4 Administracio ponderar a exeqiiibili-
dade das vantagens, a praticabilidade
da proposta em si, sob a consideracio,
corrente nas transacoes comerciais, de
se a aparente superioridade da oferta
nio dissimula a inferioridade do que
se oferece. Esta observacio de ordem
pratica abrange um ponto de ordem
juridica, a saber, a seguranca da vali-
dez do contato, ameacada, em tal hi-



pétese, pela ma-fé da proposta, em con-
di¢cdes comparaveis ao do vicio redibi-
tério, pois que, na realidade, a propos-
ta conduz em si um defeito oculto. Tal
é a adverténcia que se devem repetir
as autoridades administrativas incumbi-
das de selecionar as propostas em con-
corréncia publica, a fim de conservar a
limpida juridicidade dos contratos e,
simultdneamente, forrar o Estado, aos
prejuizos de um negécio defeituoso ou
equivoco (Direito Administrative e
Ciéncia da Administragdo”, 3. ed.,
Borsoi, p. 385).

A licao aplica-se ao caso dos autos.

A comissdao julgadora mostrou que o
menor pre¢o da proposta da Civilia era
mais aparente que real, porque nao
atualizada, quanto & méio-de-obra, pelo
salario-minimo vigente; e, com o acrés-
cimo de 209 3 parcela de Leis Sociais
e Ferramentas, nada mais féz do que
igualar as partes no que tange as obri-
gacoes derivadas dessas mesmas leis so-
ciais, Corrigiu também enganos de cil-
culo ou de transcricdo datilografica (V.
fls.). Podia a comiss@o assim proceder?
Claro que sim, porque a cldusula VIII
do edital, mandou computar as despe-
sas com a execuc¢do dos servigcos, e par-
ticularmente, para o que interessa ao
deslinde da causa, a depreciagio de ma-
quinas e ferramentas, encargos traba-
lhistas, leis de férias, acidentes do tra-
balho, seguros de operirios e todos os
demais encargos de carater social (v.
fls.). De todo evidente que as despesas
deviam ser reais e atualizadas, porque,
de outro modo, corria a Administracao
o risco de se ver a bracos com reivin-
dica¢des, que ndo poderia deixar de
atender. A comissdo julgadora, portan-
to, agiu com a prudéncia recomendada
por Guimaries Menegale e 0 pensamen-
to voltado inteiramente para o inte-
résse publico, ponderou “a exeqiiibilida-
ded as vantagens, a praticabilidade da
proposta em si, sob a consideracio, cor-
rente nas transacées comerciais, de se
a aparente superioridade da oferta nio
dessimula a inferioridade do que se ofe-
rece”. Este critério, alids, era o crité-

rio do Decreto estadual n.° 8.053, que o
edital adotou para regular, no que fos-
se omisso, as rela¢des entre os propo-
nentes e a Administra¢do. Eis o que
estabelece o decreto no art. 21: “deve-
rio também ser rejeitadas as propostas
que contiverem pregos que, a evidéncia,
demonstrem a impossibilidade de sua
execugiao”.

As consideragbes feitas mostram que
a autora venceu regularmente a con-
corréncia. E a autoridade administra-
tiva, na adjudicacio que lhe féz, nao
desbordou da competéncia vinculada; e,
sob o ponto-de-vista dos vicios de mé-
rito, ninguém pode entrar no critério
da conveniéncia adotado, com a homo-
geneizagdo das propostas, estabelecida
em defesa do interésse piiblico.

Resta, agora, decidir a respeito do
quantum da indenizacéo.

O art. 1.247 do cc, como, alids, o re-
conhece a prépria autora, nio incidiu,
porque a obra nio foi sequer iniciada;
e nao cabem os arts. 1.228 do cc e
479 da cLT, porque o contrato nio foi
celebrado. O representante da autora,
em depoimento pessoal, esclarece, alids,
que nio saiu das providéncias prelimi-
nares com vista & execucdo do contrato
(v. fls.). Assim, resta indagar da devo-
lucao em débro da caucdo. O critério
alvitrado pela autora é de absoluta ra-
zoabilidade. Ninguém honestamente po-
ra em diuvida que ela tinha legitima ex-
pectativa de ser contemplada com o
objeto da concorréncia e, tratando-se
de emprésa iddonea, cumpridora de seus
deveres, naturalmente diligenciou aque-
las medidas, a que se referiu no depoi-
mento pessoal o seu representante. E
o tempo perdido em consulta a forne-
cedores, em preparo de planos e papéis,
hi de ser, evidentemente, pago. Antes
disso, a proposta demandou largo estu-
do, com a apresentag¢io de orgamento,
coleta de pregos, feitura de memorial,
datilografia. O orcamento compde-se de
40 paginas datilografadas, com as espe-
cificagbes necessirias. S6 isso é bas-
tante para avaliar os gastos que teve
a autora. E ji ndo se fale nas despe-
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sas com as providéncias destinadas a
provar o seu direito em juizo. E muito
razoavel, portanto, a estimativa dos da-
nos em NCr$ 6.000,00, relativos ao que
ela efetivamente perdeu (v. inicial, fls.).
Por conseguinte, fica a ré condenada a
devolver a4 autora a caugdo (NCr$
6.000,00) e a quantia de NCr$ 130,50, re-
ferida no edital (eclausulas II e III),
além de pagar os danos verificados
(NCr$§ 6.000,00). E a ré pagara ainda
0s juros legais, reembolsando a autora
das custas despendidas.

Como as partes sdo igualmente su-
cumbentes, pagariao os honorarios dos
seus respectivos advogados. Se a au-
tora venceu a causa, todavia nio lhes
foi dado tudo quanto queria. Quanto
a ré, niao pode argumentar com o va-
lor do pedido, seja porque a autora é
em verdade a principal vencedora, pelo
reconhecimento da pretericio do seu
direito (e seria iniquo que ela viesse a
pagar honorarios que lhe absorvessem
a indenizac¢do), seja porque o valor da
causa foi considerado aquéle que a ini-
cial atribuiu. De considerar, ainda, que
o trabalho de um advogado nio pede
megas ao de outro. Ambos trabalha-
ram com dedica¢ao, esférco e compe-
téncia. Nio haveria razdo alguma para
que a remuneracio déles fosse diversa.
A justa solugdo, pois, decorrente da su-
cumbéncia reciproca, é que as partes
suportem os honoririos dos seus pa-
tronos.

Em face destas consideracdes, é jul-
gado prejudicado o recurso da ré.

Siao Paulo, 14 de maio de 1970 —
Alves Barbosa, pres. com voto — Pi-
nheiro Franco, relator designado —
Jurandyr Nilsson, vencido, com a se-
guinte declaracdo de voto: Quanto ao
agravo no auto do processo interposto
pelo réu contra o despacho saneador
que ndo decidiu as questdes suscitadas
como preliminares na contestac¢ido, vo-
tei com a douta maioria julgadora.

E que, embora o saneador tenha sido
omisso sObre as preliminares, sendo,
outrossim, manifesto o equivoco do
MM. Juiz prolator da sentencga, ao afir-
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mar que téda a matéria preliminar ar-
giiida pelo réu ficou decidida no aludi-
do despacho, ndo cabendo reexame em
primeira instincia, desmerece agasalho
o agravo incidente, pois, a par de ha-
ver a autora regularizado sua represen-
tacdo nos autos, desnecessirio se afi-
gura o chamamento de outras entida-
des para virem integrar a lide; e o va-
lor da causa, impugnado pelo réu, veio
a ser fixado na decisdo final, ao orde-
nar o calculo das custas e da honora-
ria sébre a quantia de Cr$ 189.253,31.

Negava, por isso, provimento ao
agravo no auto do processo.

E, no tocante as apelagdes de ambas
as partes ao contrario da ilustre maio-
ria da Turma Julgadora, também lhes
negava provimento.

A do réu, porque, apesar de os hono-
rarios advocaticios representarem ape-
nas 4% do valor, a final, atribuido &
causa, foram arbitrados com a mode-
racdo recomendada pela lei n.C 4.632, de
18/5/1965.

E, quanto ao apélo da autora, porque,
a meu ver, o magistrado bem apreciou
e decidiu a questdo, concluindo, acer-
tadamente, pela improcedéncia da acdo.

Verifica-se, pelo exame dos autos,
que, tendo participado de uma concor-
réncia que o réu féz realizar, depois de
proclamada vencedora, foi a autora
preterida, sendo a obra adjudicada a
outra emprésa. Pretende, por isso, a
autora, indenizacdo pelas perdas e da-
nos que sofreu em virtude de sua pre-
terigao.

Mas, data venie da douta maioria,
entendo que desassiste razdo a autora,
uma vez que, estando a proclamacio
do resultado da concorréncia sujeita 3
homologagio do FISANE (Fundo de Fi-
nanciamento para Saneamento), confor-
me féra expresso no edital e havendo
tal érgdo, a despeito do parecer da co-
missdo da concorréncia opinar pela ad-
judica¢io da obra & MEcC00, concluido
pela sua contratacio com outra firma,
a Civilia, outra alternativa nao restava
ao réu, seniio substituir a autora pela



outra concorrente, para nio ver frus-
trada a execucdo da empreitada.

Ora, como a proposta da autora n#o
foi homologada pelo FISANE, antiga-
mente denominado GEF, o qual, pelo
contrario, aprovou o parecer do Servigco
Juridico do réu, no sentido de ser a
obra atribuida a Civilia e, nio, a ela,
autora, acabou a entidade ré por anu-
lar o parecer da comissdo julgadora da
concorréncia, por haver esta errado na
avaliacdo da proposta mais vantajosa,
e adjudicou a obra a outra concorrente.

E, desde que o Cédigo de Contabili-
dade Publica estabelece, em seu art.
746, que vencedor é o concorrente que
oferece a proposta mais vantajosa, a

ilacdo que se tira é que a autora nio
venceu a concorréncia, porque ndo féz
a proposta mais barata, conforme de-
monstrou o FISANE e reconheceu o
réu, os quais, a fina], homolagaram a
proposta mais barata.

Logo, se a autora ndo foi a vence-
dora da concorréncia, nada pode recla-
mar a titulo de indenizag¢do, tal como
proclamou a sentenca, ressalvando-lhe
a devolucio da caucdo, que podera ser
obtida através de simples requerimento,
conforme demonstrou o réu.

Em conseqiiéncia, negava provimento
a ambos 0s recursos, para confirmar a
decisdo apelada, por seus préprios fun-
damentos.





