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LEGISLACAO APLICAVEL: LEI N° 14.133/2021. ANALISE
JURIDICA DO PROCEDIMENTO E DAS MINUTAS.
RESSALVAS E/OU RECOMENDACOES.

RELATORIO

Trata o presente expediente de processo administrativo que tem por finalidade a contratagdo de
prestadores de servigos de corte de grama, mediante licitagdo publica, na modalidade pregdo, em sua forma
eletronica, , conforme justificativa e especificacdes constantes do Termo de Referéncia e seus anexos.

2. Os seguintes documentos sdo relevantes para a analise juridica:
)] Termo de referéncia;
1) Minuta do edital;
111) Minuta da Ata de Registro de Pregos.
3. E a sintese do necessario.
APRECIACAO JURIDICA

Finalidade e abrangéncia do parecer juridico

4. A presente manifestacdo juridica tem o escopo de assistir a autoridade assessorada no controle
prévio de legalidade, conforme estabelece o artigo 53, I e II, da Lei n® 14.133, de 2021 (Nova Lei de Licitagdes e
Contratos — NLLC):

Art. 53. Ao final da fase preparatdria, o processo licitatorio seguira para o 6rgdo de
assessoramento juridico da Administragdo, que realizara controle prévio de legalidade
mediante analise juridica da contratagio.

§ 1° Na elaboragdo do parecer juridico, o 6rgdo de assessoramento juridico da
Administra¢do devera:

I - apreciar o processo licitatorio conforme critérios objetivos prévios de atribui¢@o
de prioridade;

II - redigir sua manifestagdo em linguagem simples e compreensivel e de forma
clara e objetiva, com apreciac¢@o de todos os elementos indispensaveis a contratagdo e com
exposicdo dos pressupostos de fato e de direito levados em consideragdo na analise
juridica;

5. Como se pode observar do dispositivo legal supra, o controle prévio de legalidade se da em funcao
do exercicio da competéncia da andlise juridica da futura contratacdo, ndo abrangendo, portanto, os demais aspectos
envolvidos, como os de natureza técnica, mercadoldgica ou de conveniéncia ¢ oportunidade. Em relacdo a esses,
eventuais apontamentos decorrem da imbricagdo com questdes juridicas.

6. De fato, presume-se que as especificagdes técnicas contidas no presente processo, inclusive quanto
ao detalhamento do objeto da contratacdo, suas caracteristicas, requisitos e avaliagdo do prego estimado, tenham
sido regularmente determinadas pelo setor competente do 6rgdo, com base em pardmetros técnicos objetivos, para a
melhor consecugdo do interesse publico. O mesmo se pressupde em relagdo ao exercicio da competéncia
discricionaria pelo 6rgao assessorado, cujas decisdes devem ser motivadas nos autos.

7. De outro lado, cabe esclarecer que ndo ¢ papel do 6rgdo de assessoramento juridico exercer a
auditoria quanto a competéncia de cada agente publico para a pratica de atos administrativos, nem de atos ja



praticados. Incumbe, isto sim, a cada um destes observar se os seus atos estdo dentro do seu espectro de
competéncias.

8. Finalmente, deve-se salientar que determinadas observagdes sdo feitas sem carater vinculativo,
mas em prol da seguranga da propria autoridade assessorada a quem incumbe, dentro da margem de
discricionariedade que lhe ¢ conferida pela lei, avaliar e acatar, ou ndo, tais ponderagdes. Nao obstante, as questdes
relacionadas a legalidade serfo apontadas para fins de sua corregdo. O seguimento do processo sem a observancia
destes apontamentos sera de responsabilidade exclusiva da Administracéo.

Planejamento da contratacio

9. A Lein® 14.133, de 2021, estabeleceu que fase preparatoria do processo licitatorio € caracterizada
pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratagdes anual de que trata o inciso VII do caput do
art. 12 da referida lei, quando elaborado, e com as leis or¢amentarias, bem como abordar todas as consideragdes
técnicas, mercadologicas e de gestdo que podem interferir na contratagdo, conforme previsto no caput do art. 18.

10. O artigo 18 da Lei n® 14.133, de 2021, elenca providéncias e documentos que devem instruir a fase
de planejamento, conforme abaixo transcrito:

Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatério ¢ caracterizada pelo
planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratagdes anual de que trata o
inciso VII do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, ¢ com as leis
orcamentarias, bem como abordar todas as consideracdes técnicas, mercadologicas e
de gestdo que podem interferir na contratagdo, compreendidos:

I - a descrigdo da necessidade da contratagdo fundamentada em estudo técnico
preliminar que caracterize o interesse publico envolvido;

II - a defini¢@o do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de termo de
referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo, conforme o caso;

III - a definicdo das condicdes de execucio e pagamento, das garantias exigidas e
ofertadas e das condicdes de recebimento;

IV - o orcamento estimado, com as composi¢des dos precos utilizados para sua
formagao;

V - a elaboragdo do edital de licitagdo;

VI - a elaboragdo de minuta de contrato, quando necessaria, que constara
obrigatoriamente como anexo do edital de licitagao;

VII - o regime de fornecimento de bens, de prestacdo de servigos ou de execugao
de obras e servigos de engenharia, observados os potenciais de economia de escala;

VIII - a modalidade de licitag@o, o critério de julgamento, o modo de disputa ¢ a
adequagdo e eficiéncia da forma de combinag@o desses parametros, para os fins de selecao
da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a Administracdo
Publica, considerado todo o ciclo de vida do objeto;

IX - a motivacgéo circunstanciada das condicdes do edital, tais como justificativa
de exigéncias de qualificacido técnica, mediante indicacdo das parcelas de maior
relevincia técnica ou valor significativo do objeto, e de qualificacio econdomico-
financeira, justificativa dos critérios de pontuacio e julgamento das propostas
técnicas, nas licitacées com julgamento por melhor técnica ou técnica e preco, e
justificativa das regras pertinentes a participacdo de empresas em consércio;

X - a anadlise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitacdo e a boa
execu¢do contratual;

XI - a motivagdo sobre o0 momento da divulgacdo do orcamento da licitacdo,
observado o art. 24 desta Lei.

(grifou-se)

11. Referido dispositivo é complementado por seu paragrafo primeiro, que dispde sobre os elementos
do Estudo Técnico Preliminar. De uma forma bem abrangente, o planejamento da contratacdo pressupde que a
propria necessidade administrativa seja investigada, a fim de se compreender o que fundamenta a requisi¢ao
administrativa. Neste sentido, ressalte-se que a identificacdo da necessidade administrativa deve considerar também
o desenvolvimento nacional sustentavel, que € principio e objetivo das licitagcdes (artigo 5° e artigo 11, IV, da Lei n°
14.133, de 2021), conforme detalhamentos abaixo. Uma vez identificada a necessidade que antecede o pedido
realizado, pode-se entdo buscar solugdes disponiveis no mercado para atender referida necessidade, que inclusive
podem se diferenciar do pedido inicial. Encontrada a melhor solugéo, caso disponivel mais de uma, ai sim inicia-se a
etapa de estuda-la, para o fim de definir o objeto licitatorio e todos os seus contornos. Em linhas gerais, a instru¢éo
do processo licitatorio deve revelar esse encadeamento logico.

12. Alguns dos elementos serdo abaixo examinados.



Estudo Técnico Preliminar - ETP

13. O Estudo Técnico Preliminar — ETP da contratagdo deve conter, de forma fundamentada, a
descricdo da necessidade da contratagdo, com especial atengdo a demonstracdo do interesse publico envolvido.
Também € preciso que sejam abordadas as consideragdes técnicas, mercadologicas e de gestdo que podem interferir
na contratagao.

14. O artigo 18, § 1°, da Lei n° 14.133, de 2021, apresenta os elementos que devem ser considerados
na elaboragdo do ETP:

§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso I do caput deste artigo
devera evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor solugéo, de modo a permitir a
avaliacdo da viabilidade técnica e econdmica da contratagdo, e conterd os seguintes
elementos:

I - descrigdo da necessidade da contratacdo, considerado o problema a ser resolvido
sob a perspectiva do interesse publico;

II - demonstragdo da previsdo da contratagdo no plano de contratagdes anual,
sempre que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o planejamento da
Administragdo;

III - requisitos da contratagdo;

IV - estimativas das quantidades para a contratagdo, acompanhadas das memorias
de célculo e dos documentos que lhes ddo suporte, que considerem interdependéncias com
outras contratagdes, de modo a possibilitar economia de escala;

V - levantamento de mercado, que consiste na analise das alternativas possiveis, e
justificativa técnica e econdmica da escolha do tipo de solugdo a contratar;

VI - estimativa do valor da contratagdo, acompanhada dos precos unitarios
referenciais, das memorias de calculo e dos documentos que lhe ddo suporte, que poderdo
constar de anexo classificado, se a Administracdo optar por preservar o seu sigilo até a
concluséo da licitagao;

VII - descri¢ao da solugdo como um todo, inclusive das exigéncias relacionadas a
manutengao e a assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII - justificativas para o parcelamento ou nao da contratagéo;

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e de
melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros disponiveis;

X - providéncias a serem adotadas pela Administragdo previamente a celebragdo do
contrato, inclusive quanto a capacitagio de servidores ou de empregados para fiscalizacdo
e gestdo contratual;

XI - contrata¢des correlatas e/ou interdependentes;

XII - descri¢ao de possiveis impactos ambientais e respectivas medidas mitigadoras,
incluidos requisitos de baixo consumo de energia e de outros recursos, bem como
logistica reversa para desfazimento e reciclagem de bens e refugos, quando aplicavel,

XIII - posicionamento conclusivo sobre a adequagdo da contratagdo para o
atendimento da necessidade a que se destina.

15. E certo que o ETP devera conter a0 menos os elementos previstos nos incisos I, IV, VI, VIII e
XIII, acima, conforme expressamente exigido pelo §2° da referida norma. Quando ndo contemplar os demais
elementos previstos no art. 18, §1°, deverd a Administragdo apresentar as devidas justificativas.

16. No caso concreto, observa-se que a Administracio elaborou o ETP de modo a contemplar as
exigéncias legais e normativas.

Descrigdo da Necessidade da contratagdo

17. A identificag¢@o da necessidade da contratagdo € o primeiro aspecto a ser abordado em um estudo
técnico preliminar, justamente para permitir a reflexdo sobre os motivos pelos quais determinada contratacdo foi
solicitada, investigando assim qual a necessidade final a ser atendida, que pode inclusive ser distinta a depender da
finalidade do 6rgdo ou entidade, ainda que o objeto indicado pelo setor requisitante seja 0 mesmo.

18. Essa investigacdo inicial ¢ expressamente demandada no art. 18, I e §1° I da NLLC, ja
reproduzidos no presente parecer. Trata-se de etapa fundamental do processo, por meio da qual o problema colocado
para a Administracao pode vir a ser compreendido sob outra perspectiva e assim contribuir para que outras solucdes
se mostrem propicias a atender a demanda, quando se passar a fase de levantamento de mercado, tratada mais a
frente. A clareza da necessidade administrativa é a base para possiveis inovagoes.

19. Também por meio dela é possivel fazer uma reflexdo para extrair quais os requisitos essenciais
sem os quais a necessidade ndo seria atendida. Trata-se de requisitos da propria necessidade, portanto, ¢ ndo de
eventuais solucdes a serem adotadas, até porque, nessa primeira etapa, ainda ndo se sabe quais as solucdes



disponiveis. Nesse sentido, o art. 18, §1° da Lei n. 14.133, de 2021, que estabelece os elementos do ETP, prevé os
requisitos da contratagdo no seu inciso III, enquanto o levantamento de mercado (quando se buscam as solugdes
disponiveis) somente no inciso V.

20. Feito esse registro, ¢ certo que ndo cabe ao o6rgdo juridico adentrar ao mérito (oportunidade e
conveniéncia) das razdes do Administrador, principalmente nesse contexto em que prevalece a tecnicidade do
assunto. O papel do orgdo juridico ¢ recomendar que essa reflexdo sobre a necessidade administrativa seja
efetivamente realizada, orientando o orgdo assistido a registra-la nos autos, caso ndo o tenha sido, ou entdo a
aperfeigoa-la, na hipotese de ela se revelar insuficiente ou desarrazoada.

21. Sem prejuizo dessa constatagdo, observa-se que, no caso concreto, o orgdo descreveu a
necessidade administrativa, sendo conveniente ressaltar que ocorreu tio somente em Termo de Referéncia.

Levantamento de Mercado

22. Uma vez identificada a necessidade administrativa, o proximo passo ¢ buscar solu¢des que tenham
o potencial de atendé-la. Nao se trata, portanto, de realizar estimativa de precos, e sim estudar as praticas do
mercado e de outros 6rgdos e entidades publicas, a fim de verificar se existe alguma outra solugdo para atender a
necessidade administrativa ou entdo novas metodologias de execugdo/contratagio que gerem ganhos de
produtividade ou economia para a Administragio.

23. Registra-se que no caso concreto, o 6rgdo realizou a busca por solugdes de mercado; ressalta-se,
todavia, que se trata de aquisi¢do corriqueira da Administracio e de bens comuns, que ocorre todos os anos
para atender as demandas do 6rgio visando a manutencio dos canteiros e espacos publicos. Sendo assim,
observando-se o principio da razoabilidade, ndo se mostra adequado impedir o prosseguimento do processo, em
casos da auséncia, somente por este motivo.

24, Ademais, o legislador condicionou a aquisi¢do de bens comuns ao prévio Estudo Técnico
Preliminar, no qual deveriam ser buscadas solugdes alternativas de mercado. Contudo, data vénia, ndo se vé
praticavel a busca por alternativas, considerando que a compra do objeto se baseia em manter aquilo que ja existe
nos locais — flores de determinada espécie em determinados lugares.

25. Conclui-se, por outro lado, que apesar da incompatibilidade de busca por solugdes, o legislador
entendeu correta a exigéncia, mesmo que resulte na conclusio de que as solucdes j& adotadas anteriormente sejam as
mais adequadas (ou Unicas).

Defini¢do do Objeto

26. Uma vez investigada a necessidade administrativa que origina o pedido de contratacdo e depois de
encontrada a solug@o mais adequada para atendé-la, a Administrac@o passara entdo a se diferenciar dos particulares
em geral porque devera entdo descrever referida solugdo, convertendo-a no objeto licitatorio. A finalidade principal
desta etapa ¢ propiciar que a propria Administragdo incremente seus conhecimentos sobre o objeto, distinguindo
suas caracteristicas principais, para entdo, por meio da descri¢do, possibilitar que todos os fornecedores da solucao
escolhida venham a saber do interesse administrativo em uma futura contratagao.

27. Bem por isso, o aumento do nivel de detalhamento da especificagdo do objeto influi inversamente
no universo de fornecedores aptos a atender a demanda, reduzindo-o. Consequentemente, a caracterizacdo
excessivamente pormenorizada podera conduzir a um tinico ou nenhum fornecedor, ao passo que a especifica¢do por
demais genérica ou singela poderd ampliar as op¢des no mercado, porém para objeto cujas caracteristicas ndo
atendam plenamente as necessidades efetivas da Administragdo, frustrando a finalidade da contratag@o.

28. Portanto, o gestor devera tomar as cautelas necessarias para assegurar que as especificacdes
correspondam aquelas essenciais a0 bem, sem as quais nao poderdo ser atendidas as necessidades da Administracao,
evitando por outro lado, detalhes considerados supérfluos ou desnecessarios, que possam limitar a competicao
indevidamente.

29. No caso dos autos e a despeito da tecnicidade do assunto, aparentemente o 6rgao definiu o objeto
de forma a contemplar os elementos acima, na medida do possivel, ressaltando se tratar de bens comuns que
nio demandam minuciosidade.



Demais aspectos ligados a defini¢do do Objeto
Quantitativos Estimados

30. Uma vez definido o objeto licitatorio, a Administragdo deve estimar, de forma clara e precisa, o
quantitativo demandado para o atendimento da necessidade administrativa por meio daquela solugdo escolhida.
Evidentemente, a propria escolha da solugdo pode ter sido influenciada por esse dimensionamento, mas naquele
momento os céalculos podem ter sido efetuados de maneira aproximada, apenas para subsidiar a decisdo entre as
opgdes disponiveis.

31. Nessa etapa, entretanto, a definicdo do aspecto quantitativo demanda pormenoriza¢do, com a
demonstrag@o dos calculos pelos quais se chegou a estimativa de quantidades. Isso ¢ especialmente importante de
ser registrado nos autos por ser um ponto objetivo, de maior verificagdo e consequentes questionamentos, que se
tornam mais dificeis de responder a medida que o tempo transcorre, quando a memoria e a documentacdo
correspondente podem estar menos acessiveis.

32. Assim, deve-se evitar a0 maximo estimativas genéricas, sem respaldo em elementos técnicos que
evidenciem a exata correlagdo entre a quantidade estimada e a demanda.

33. Nesse sentido, o art. 40 da Lei n® 40.133, de 2021, dispée que o planejamento de compras
considere a expectativa de consumo anual, devendo tal regra ser observada no caso concreto, admitindo-se o
fornecimento continuo, conforme inciso III do citado dispositivo.

34, Por fim, convém observar que a adocdo de orcamento sigiloso ndo conduz ao sigilo dos
quantitativos. Pelo contrario, permanece ampla a divulgagdo do detalhamento dos quantitativos e das demais
informagdes necessarias para a elaboragdo das propostas.

35. Deve-se ressalvar que ndo compete a esta unidade juridica adentrar em questdes técnicas, apenas
apontar que o processo necessariamente contenha os esclarecimentos acerca da metodologia utilizada para a
previsdo idonea dos quantitativos estimados para a licitagdo e verificar se ha suporte documental coerente com
aquele que ¢ exigido pela legislacdo para a fase interna da licitagao.

36. No caso concreto, a legitimidade do quantitativo da futura contratacdo esta suficientemente
demonstrada, em comparac¢io com exercicios ou contratacdes anteriores. Ressalte-se, entretanto, que se trata
de matéria do Estudo Técnico Preliminar, o que, conforme ji se consignou, deve ser adequado nas
contratacoes futuras, com novas e amplas pesquisas, quando possivel.

Parcelamento do objeto da contratacdo

37. Via de regra, as aquisi¢des da Administragdo Publica devem atender ao principio do parcelamento,
que devera ser adotado quando for tecnicamente viavel e economicamente vantajoso, conforme artigo 40, inciso V,
alinea b, da Lei n°® 14.133, de 2021:

Art. 40. O planejamento de compras devera considerar a expectativa de consumo
anual e observar o seguinte:

()

V - atendimento aos principios:

a) da padronizagdo, considerada a compatibilidade de especificagdes estéticas,
técnicas ou de desempenho;

b) do parcelamento, quando for tecnicamente viivel e economicamente
vantajoso;

¢) da responsabilidade fiscal, mediante a comparagdo da despesa estimada com a
prevista no orgamento.

(...) (grifou-se)

38. Ocorre que o parcelamento deve ser adotado levando-se em consideragdo alguns critérios
objetivos, descritos no §2° do dispositivo citado:

§ 2° Na aplicac@o do principio do parcelamento, referente as compras, deverdo ser
considerados:

I - a viabilidade da divisdo do objeto em lotes;

I - o aproveitamento das peculiaridades do mercado local, com vistas a
economicidade, sempre que possivel, desde que atendidos os parametros de qualidade; e

IIT - o dever de buscar a ampliagdo da competi¢do e¢ de evitar a concentragdo de
mercado.

39. Por outro lado, ha situacdes em que a lei expressamente restringe a possibilidade de parcelamento
do objeto, conforme situagdes descritas no mesmo art. 40, em seu paragrafo terceiro:



§ 3° O parcelamento ndo sera adotado quando:

I - a economia de escala, a reducdo de custos de gestdo de contratos ou a maior
vantagem na contratacdo recomendar a compra do item do mesmo fornecedor;

Il - o objeto a ser contratado configurar sistema Unico e integrado e houver a
possibilidade de risco ao conjunto do objeto pretendido;

Il - o processo de padronizagdo ou de escolha de marca levar a fornecedor
exclusivo.

40. Como critério conceitual, o artigo 87 do Codigo Civil preceitua:

Bens divisiveis sdo os que se podem fracionar sem alteragdo na sua substincia,
diminuigdo consideravel de valor, ou prejuizo do uso a que se destinam.

41. Em vista disso, e de uma forma geral, as licitagdes em que o objeto ¢ disposto em um item apenas,
ou em que os varios objetos sdo dispostos em varios itens, com disputa e adjudicacdo independentes entre si, tendem
a observar o principio do parcelamento, desde que cada um dos objetos dos itens seja considerado indivisivel, o que
deve ser esclarecido pelo orgéo.

42. Por outro lado, a disposi¢do de um objeto em tese indivisivel em um mesmo item (como nos casos
de aquisi¢@o com instalagdo, por exemplo), ou a agregagdo de itens em um grupo, pode vir a caracterizar a nao
observancia do referido principio, demandando, necessariamente, justificativa por parte do 6rgéo ou entidade.

43. Ainda nesse tocante, a agregagao de itens em grupo para julgamento da proposta pelo menor prego
global do grupo pode vir a comprometer a selegdo da proposta efetivamente mais vantajosa, caso seja possivel a
contratagdo de itens isolados e a ndo contratagdo de outros. Nesses casos, seria cabivel aplicar em um pregao
comum, por analogia, as regras dos §§1° e 2° do artigo 82, que disciplina o Sistema de Registro de Precos:

§ 1° O critério de julgamento de menor prego por grupo de itens somente podera ser
adotado quando for demonstrada a inviabilidade de se promover a adjudicagdo por item e
for evidenciada a sua vantagem técnica ¢ econdmica, e o critério de aceitabilidade de
pregos unitarios maximos deverd ser indicado no edital.

§ 2° Na hipdtese de que trata o § 1° deste artigo, observados os pardmetros
estabelecidos nos §§ 1°, 2° e 3° do art. 23 desta Lei, a contratagdo posterior de item
especifico constante de grupo de itens exigira prévia pesquisa de mercado e demonstragao
de sua vantagem para o 6rgdo ou entidade.

44, De qualquer forma, a decisao final envolve contornos técnicos e gerenciais especificos, a serem
pormenorizados pelo 6rgdo contratante, mediante justificativa baseada nos elementos legalmente definidos.

Termo de Referéncia

45. O termo de referéncia foi juntado aos autos e retne clausulas e condi¢des essenciais exigidas nos
instrumentos da espécie.

46. Observa-se que o instrumento segue o modelo elaborado pela Advocacia-Geral da Unido. As
alteragdes efetuadas no modelo elaborado pela AGU nao foram destacadas, mas estdo de acordo com o ordenamento
juridico, razdo pela qual nada se tem a ponderar.

Da natureza comum do objeto da licitagdo

47. Compete a administragdo declarar que o objeto licitatorio ¢ de natureza comum, haja vista que a
licitagdo por pregdo somente ¢ obrigatoria para aquisicdo de bens e servigos comuns, cujo critério de julgamento
podera ser o de menor prego ou o de maior desconto, conforme consta do art. 6°, inciso XLI, da Lei n° 14.133, de
2021.

48. A definicao de bens e servigos comuns pode ser extraida diretamente da Lei n° 14.133, de 2021,
que apresenta tal conceito nos seguintes termos:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

(..)

XIII - bens e servigos comuns: aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade
podem ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais de
mercado;

()

49. No caso concreto, a Administracdo declarou expressamente a natureza comum do objeto da
licitagdo.



Modalidade, critério de julgamento e modo de disputa

50. Com base na exigéncia do art. 18, inciso VIII, da Lei n® 14.133, de 2021, ¢ possivel concluir que a
fase de planejamento deve abordar as razdes que conduzem a defini¢ao de elementos aptos a conduzir a selecdo da
proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a Administracdo Publica, considerado todo o
ciclo de vida do objeto.

51. Desse modo, com base na premissa de busca pela proposta mais vantajosa, deve o planejamento da
contratagdo conter informagdes sobre:

I) modalidade de licitagdo;

1) critério de julgamento;

11)) modo de disputa; e
V) adequacao e eficiéncia da forma de combinagdo desses pardmetros.

52. No caso concreto, o tema foi tratado na fase de planejamento.

Adequacio orcamentaria

53. Conforme se extrai do caput do artigo 18 da Lei n° 14.133, de 2021, a fase preparatdria da licitagdo
deve compatibilizar-se também com as leis orgamentarias.

54. A existéncia de disponibilidade orcamentaria com a respectiva indicacdo da classificacdo
funcional programatica e da categoria econdmica da despesa ¢ uma imposicdo legal. Nesse ponto, convém citar o
artigo 10, inciso IX, da Lei 8.429, de 1992, e o art. 105, da Lei n° 14.133, de 2021:

Lei n° 8.429, de 1992
Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer agdo ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidag@o dos bens ou haveres das
entidades referidas no art. 1° desta Lei, ¢ notadamente: (Redagdo dada pela Lei n°
14.230, de 2021)
()
IX - ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei ou
regulamento;
()
Lei n° 14.133, de 2021
Art. 105. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei serd a prevista em edital, e
deverdo ser observadas, no momento da contratagdo e a cada exercicio financeiro, a
disponibilidade de créditos or¢amentarios, bem como a previsdo no plano plurianual,
quando ultrapassar 1 (um) exercicio financeiro.
(grifou-se)

55. Cabe também alertar para que, caso se trate de criacdo ou expansdo de acdo governamental que
acarrete aumento da despesa, seja anexada a estimativa do impacto orcamentdrio no exercicio e nos dois
subsequentes, bem como a declara¢do sobre a adequag¢do or¢camentaria e financeira para fazer face as despesas, em
conformidade com as normas constantes dos arts. 16 e 17 da Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000 — Lei
de Responsabilidade Fiscal.

56. No caso concreto, em que pese a divulgacdo, recomenda-se que a Administragdo adote praticas
capaz de melhorar e dar maior transparéncia a despesa decorrente da contratagdo e, quando possivel, ampliar a
transparéncia nas leis orgamentarias.

Minuta de Edital
57. A minuta de edital foi juntada aos autos e retine clausulas e condigdes essenciais exigidas nos
instrumentos da espécie.
58. Observa-se que a minuta segue o modelo elaborado pela Advocacia-Geral da Unido. As alteracdes

efetuadas no modelo elaborado pela AGU ndo foram destacadas, mas estdo de acordo com o ordenamento juridico,
razdo pela qual nada temos a ponderar.
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Da restricdo a participacdo de interessados no certame

59. O art. 9° da Lei n° 14.133, de 2021, veda expressamente que o agente publico admita, preveja,
inclua ou tolere qualquer tipo de restri¢do que comprometa ou frustre o carater competitivo do processo licitatorio,
inclusive nos casos de participagdo de sociedades cooperativas e consorcios.

60. Também ¢é vedado o estabelecimento de preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade, da
sede ou do domicilio dos licitantes ou, ainda, a inclusdo de regras que sejam impertinentes ou irrelevantes para o
objeto especifico do contrato.

61. O agente publico também ndo podera estabelecer tratamento diferenciado de natureza comercial,
legal, trabalhista, previdencidria ou qualquer outra entre empresas brasileiras e estrangeiras, inclusive no que se
refere a moeda, modalidade e local de pagamento, mesmo quando envolvido financiamento de agéncia
internacional, conforme previsao do inciso II do art. 9°.

62. Especificamente em relagdo a consoércios, a Lei n° 14.133, de 2021, expressamente apresenta os
requisitos necessarios para sua participagdo em licitagdes:

Art. 15. Salvo vedagdo devidamente justificada no processo licitatorio, pessoa
juridica podera participar de licitagdo em consorcio, observadas as seguintes normas:

I - comprovagg@o de compromisso publico ou particular de constitui¢ao de consorcio,
subscrito pelos consorciados;

I - indicacdo da empresa lider do consorcio, que serda responsavel por sua
representagdo perante a Administragao;

III - admissdo, para efeito de habilitagdo técnica, do somatdrio dos quantitativos de
cada consorciado e, para efeito de habilitagdo econdmico-financeira, do somatério dos
valores de cada consorciado;

IV - impedimento de a empresa consorciada participar, na mesma licitagdo, de mais
de um consorcio ou de forma isolada;

V - responsabilidade solidaria dos integrantes pelos atos praticados em consoércio,
tanto na fase de licitacdo quanto na de execugdo do contrato.

§ 1° O edital devera estabelecer para o consorcio acréscimo de 10% (dez por cento)
a 30% (trinta por cento) sobre o valor exigido de licitante individual para a habilitagdo
econdmico-financeira, salvo justificagao.

§ 2° O acréscimo previsto no § 1° deste artigo ndo se aplica aos consorcios
compostos, em sua totalidade, de microempresas e pequenas empresas, assim definidas
em lei.

§ 3° O licitante vencedor ¢ obrigado a promover, antes da celebracdo do contrato, a
constituicdo e o registro do consorcio, nos termos do compromisso referido no inciso I do
caput deste artigo.

§ 4° Desde que haja justificativa técnica aprovada pela autoridade competente, o
edital de licitagdo podera estabelecer limite maximo para o nimero de empresas
consorciadas.

§ 5° A substitui¢@o de consorciado devera ser expressamente autorizada pelo o6rgao
ou entidade contratante e condicionada a comprovagdo de que a nova empresa do
consorcio possui, no minimo, 0s mesmos quantitativos para efeito de habilitacdo técnica e
os mesmos valores para efeito de qualificacdo econdmico-financeira apresentados pela
empresa substituida para fins de habilitagdo do consércio no processo licitatério que
originou o contrato.

63. No que se refere a cooperativas, a Lei n° 14.133, de 2021, expressamente apresenta os requisitos
necessarios para sua participagdo em licitagdes:

Art. 16. Os profissionais organizados sob a forma de cooperativa poderdo participar
de licitagdo quando:

I - a constituigdo e o funcionamento da cooperativa observarem as regras
estabelecidas na legislagdo aplicavel, em especial a Lei n® 5.764, de 16 de dezembro de
1971, a Lei n° 12.690, de 19 de julho de 2012, ¢ a Lei Complementar n° 130, de 17 de
abril de 2009;

II - a cooperativa apresentar demonstrativo de atuagdo em regime cooperado, com
reparti¢do de receitas e despesas entre os cooperados;

IIT - qualquer cooperado, com igual qualifica¢do, for capaz de executar o objeto
contratado, vedado & Administra¢do indicar nominalmente pessoas;

IV - o objeto da licitagdo referir-se, em se tratando de cooperativas enquadradas na
Lei n® 12.690, de 19 de julho de 2012, a servigos especializados constantes do objeto
social da cooperativa, a serem executados de forma complementar a sua atuagao.
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64. Diante do exposto, qualquer vedagdo a participagdo de interessados na licitagdo, inclusive
cooperativas e consorcios, devera ser justificada no processo.

Da participacdo de ME, EPP e Cooperativas

65. Nos termos do inciso I do art. 48 da Lei Complementar n® 123, de 2006, com a redagdo dada pela
Lei Complementar n°® 147, de 2014, foi previsto tratamento favorecido, diferenciado e simplificado para
microempresas ¢ empresas de pequeno nas contratagdes publicas de bens, servicos e obras, sendo certo que o
entendimento aqui apresentado ¢ aplicavel também a cooperativas equiparadas.

Licita¢do Exclusiva

66. O dispositivo referido estabelece que, nos itens ou lotes de licitagdo cujo valor esteja abaixo de R$
80.000,00, a participagdo no processo licitatorio deve ser exclusivamente destinada as microempresas ¢ empresas de
pequeno porte.

Cota reservada

67. Conforme previsdo do art. 48, inciso III, da Lei Complementar 123, de 2006, e do art. 8° do
Decreto n° 8.538, de 2015, na aquisicdo de bem de natureza divisivel, quando os itens ou lotes de licitagao
possuirem valor estimado superior a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), devera ser reservada cota de até vinte e cinco
por cento do objeto para a contratagdo de microempresas e empresas de pequeno porte.

68. Em relagdo as cotas exclusivas, identificam-se alguns requisitos que condicionam seu uso:

I) Em primeiro, a adoggo da cota de 25% apenas sera aplicavel em certames para aquisi¢do
de bens, ndo sendo admitida tal restrigdo competitiva em licita¢des para contratagdo de servigos ou
obras; e

1)) Em segundo, esses bens devem possuir natureza divisivel. Esta divisibilidade esta
relacionada ao item, e ndo a pretensdo contratual como um todo. Assim, a cota exclusiva apenas
pode ser utilizada caso fosse possivel a cisdo do item, sem prejuizo a licitagdo.

69. De acordo com o Decreto federal n® 8.538/2015, § 2° de seu artigo 8°, o edital devera prever que,
ndo havendo vencedor para a cota reservada (até 25%), esta podera ser adjudicada ao vencedor da cota principal, ou,
diante de sua recusa, aos licitantes remanescentes, desde que pratiquem o prego do primeiro colocado. O § 3° prevé,
ainda, que se a mesma empresa vencer a cota reservada (25%) e a cota principal, a contratagdo da cota reservada
deverd ocorrer pelo menor preco. Obviamente, o cumprimento dessas regras regulamentares apenas € possivel
quando a cota principal e a cota reservada se relacionam ao mesmo objeto (ou item).

Do afastamento da licitacdo exclusiva e cota reservada

70. A adogdo de certame exclusivo para ME/EPP (e equiparados) ou mesmo as cotas de 25% podem
ser afastadas. A propria LC 123/2006 estipulou situa¢des que justificam a ndo adogdo, nesses certames, de
competitividade restrita.

Art. 49. Nao se aplica o disposto nos arts. 47 e 48 desta Lei Complementar quando:

I - (Revogado); (Redagdo dada pela Lei Complementar n° 147, de 2014)
(Produgdo de efeito)

II - ndo houver um minimo de 3 (trés) fornecedores competitivos enquadrados como
microempresas ou empresas de pequeno porte sediados local ou regionalmente e capazes
de cumprir as exigéncias estabelecidas no instrumento convocatorio;

III - o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de
pequeno porte ndo for vantajoso para a administragdo publica ou representar prejuizo ao
conjunto ou complexo do objeto a ser contratado;

IV - a licitagdo for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24 ¢ 25 da Lei n
8.666, de 21 de junho de 1993, excetuando-se as dispensas tratadas pelos incisos I e II do
art. 24 da mesma Lei, nas quais a compra devera ser feita preferencialmente de
microempresas e empresas de pequeno porte, aplicando-se o disposto no inciso I do art.
48. (Redagédo dada pela Lei Complementar n® 147, de 2014)

o

71. No mesmo sentido, o art. 10 do Decreto n® 8.538, de 2015, estabelece que os tratamentos
diferenciados devem ser afastados quando incidente alguma das situagdes previstas em seu art. 10, o que requer a
devida justificativa. Dispde referido artigo:

Art. 10. Nao se aplica o disposto nos art. 62 ao art. 82 quando:



I - ndo houver o minimo de trés fornecedores competitivos enquadrados como
microempresas ou empresas de pequeno porte sediadas local ou regionalmente e capazes
de cumprir as exigéncias estabelecidas no instrumento convocatorio;

II - o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e as empresas
de pequeno porte ndo for vantajoso para a administragéo ptblica OU representar prejuizo
ao conjunto ou ao complexo do objeto a ser contratado, justificadamente;

III - a licitagao for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24 ¢ 25 da Lei n°
8.666, de 1993, excetuadas as dispensas tratadas pelos incisos I e II do caput do referido
art. 24, nas quais a compra devera ser feita preferencialmente por microempresas e
empresas de pequeno porte, observados, no que couber, os incisos I, IT e IV do caput deste
artigo; ou

IV - o tratamento diferenciado e simplificado ndo for capaz de alcangar,
justificadamente, pelo menos um dos objetivos previstos no art. 12

Paragrafo tnico. Para o disposto no inciso II do caput, considera-se nio vantajosa a
contrata¢do quando:

1 - resultar em preco superior ao valor estabelecido como referéncia; ou

Il - a natureza do bem, servico ou obra for incompativel com a aplicacdo dos

beneficios.
(grifou-se)
Tratamento diferenciado a ME e EPP de natureza facultativa
72. Ha, ainda, previsdo facultativa de estabelecimento, nos instrumentos convocatorios:
1)) de exigéncia de subcontratacdo de microempresas ou empresas de pequeno porte nos

termos do art. 7° do Decreto n°® 8.538, de 2015;

D) de prioridade de contratacdo de microempresas e empresas de pequeno porte sediadas
local ou regionalmente, até o limite de dez por cento do melhor preco valido nos termos do art. 9°,
11, do Decreto n°® 8.538, de 2015.

Previsées da Lei n. 14.133, de 2021 sobre tratamento diferenciado a ME e EPP

73. Inicialmente, convém registrar que a Lei n° 14.133, de 2021, inovou ao tratar do tratamento
diferenciado a ser conferido a ME, EPP e Cooperativas equiparadas. Por elucidativo, segue transcrigdo do art. 4° da
Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos:

Art. 4° Aplicam-se as licitagdes e contratos disciplinados por esta Lei as disposigdes
constantes dos arts. 42 a 49 da Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006.

§ 1° As disposicdes a que se refere o caput deste artigo nao sdo aplicadas:

I - no caso de licitag@o para aquisicdo de bens ou contratagdo de servigos em geral,
ao item cujo valor estimado for superior a receita bruta maxima admitida para fins de
enquadramento como empresa de pequeno porte;

IT - no caso de contratacdo de obras e servicos de engenharia, as licitagdes cujo
valor estimado for superior a receita bruta maxima admitida para fins de enquadramento
como empresa de pequeno porte.

§ 2° A obtencdo de beneficios a que se refere o caput deste artigo fica limitada as
microempresas ¢ as empresas de pequeno porte que, no ano-calendario de realizagdo da
licitagdo, ainda ndo tenham celebrado contratos com a Administragdo Publica cujos
valores somados extrapolem a receita bruta maxima admitida para fins de enquadramento
como empresa de pequeno porte, devendo o orgdo ou entidade exigir do licitante
declaragdo de observancia desse limite na licitagao.

§ 3° Nas contratagdes com prazo de vigéncia superior a 1 (um) ano, sera
considerado o valor anual do contrato na aplicagdo dos limites previstos nos §§ 1° e 2°
deste artigo.

74. Desse modo, para além da observancia as regras dos artigos 42 a 49 da Lei Complementar n° 123,
de 2006, e do Decreto n® 8.538, de 2015, ¢ preciso estar claro que o tratamento diferenciado de que tratam tais
normas nao serdo aplicados em relagdo a licitagdes que envolvam:

\

) item cujo valor estimado for superior a receita bruta maxima admitida para fins de
enquadramento como empresa de pequeno porte; e

1)) no caso de contratagdo de obras e servigos de engenharia, quando o valor estimado for
superior a receita bruta maxima admitida para fins de enquadramento como empresa de pequeno
porte.
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75. Adicionalmente, devem ser observados os critérios estabelecidos nos §§ 2° e 3°, acima transcritos,
que tratam dos critérios para aferi¢ao dos limites de valor estabelecidos no § 1°.

76. No caso concreto, a minuta de edital revela que a Administrac@o realizara licitacdo com tratamento
diferenciado para ME, EPP e Cooperativas assemelhadas, mas ndo exclusivo, sendo conveniente ressaltar que nio
houve justificativa para a ndo exclusividade.

Cléausula com indice de reajustamento de precos, com data-base vinculada a data do orcamento estimado

77. O art. 25, §7°, da Lei n° 14.133, de 2021, estabelece que, independentemente do prazo de durago
do contrato, sera obrigatoria a previsdo no edital de indice de reajustamento de prego, com data-base vinculada a
data do or¢amento estimado e com a possibilidade de ser estabelecido mais de um indice especifico ou setorial, em
conformidade com a realidade de mercado dos respectivos insumos.

78. Cumpre ressaltar que a nova legislagao prevé a possibilidade de prorrogacao do prazo da ata
de registro de precos, quando demonstrada a vantajosidade. Para isto é necessario previsio de clausula de
reajustamento de precos.

79. Nesse sentido:

Inclusive, na medida em que a Lei n® 14.133/2021 passou a prever que o prazo de
vigéncia da ata de registro de pregos sera de 1 (um) ano e podera ser prorrogado, por igual
periodo (art. 84), prever clausula disciplinando o reajuste do valor registrado revela-se
importante, sob pena de inviabilizar essa prorrogagao.

Nesses termos, ainda que a Lei n° 14.133/2021 ndo traga previsdo expressa
assegurando o direito ao reajuste do valor registrado em ata, entendemos possivel concluir
que as disposi¢des que indicam a necessidade de o edital dispor sobre as condigdes para a
alteracdo e atualizacdo dos pregos registrados podem ser interpretadas de modo a
assegurar esse direito. (O REAJUSTE E A REVISAO DOS PRECOS REGISTRADOS
em ata, a nova lei de licitagdes autoriza? Zénite Facil, categoria Perguntas e Respostas,
nov. 2021. Disponivel em: http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: 02.03.2023.)

80. Nao se olvida que a jurisprudéncia dos 6rgdos de controle corroborava pela impossibilidade de
reajustamento de precos registrados em atas. Lado outro, o novel obriga a disposigdo referida.
Minuta da ata de registro de precos
81. A minuta da ata de registro de precos foi juntada aos autos e reune clausulas e condi¢des
essenciais exigidas nos instrumentos da espécie.
Designacio de agentes publicos
82. No presente caso, foi juntada aos autos a portaria de designag¢do do agente de contratagdo ¢ da
equipe de apoio, e designado o fiscal(is) do contrato no proprio edital, todavia, e designagdo de gestor.
Publicidade do edital e do termo do contrato

83. Destacamos ainda que ¢ obrigatéria a divulgacdo e a manuten¢do do inteiro teor do edital de
licitagdo e dos seus anexos ¢ do termo de contrato no Portal Nacional de Contratacdes Publicas e a publicacdo de
extrato do edital no Diario Oficial do Municipio, conforme determinam os art. 54, caput e §1°, e art. 94 da Lei n°
14.133, de 2021.

84. Destacamos também que, apdés a homologacdo do processo licitatorio, é obrigatoria a
disponibilizagdo no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) dos documentos claborados na fase
preparatoria que porventura ndo tenham integrado o edital e seus anexos, conforme determina o art. 54, §3°, da Lei
n°® 14.133, de 2021.

CONCLUSAO

85. Em face do exposto, nos limites da analise juridica e excluidos os aspectos técnicos e o juizo de
oportunidade e conveniéncia do ajuste, opina-se pela possibilidade juridica do prosseguimento do presente processo.
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A consideragdo superior.

Tomer¢, 2 de janeiro de 2025.

Ivair Ceron
Procurador do Municipio
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