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PREGAO ELETRONICO: A NOVA SISTEMATICA DE DISPUTA INTRODUZIDA PELO DECRETO
10.024/19

Por Julieta Mendes Lopes Vareschini'

1. Aplicabilidade do Decreto n°. 10.024/19

Em 23 de setembro de 2019, foi publicado o Decreto n®. 10.024, que regulamenta o pregao eletrénico
e o uso da dispensa eletronica no ambito da administragao ptblica federal direta, autarquica e fundacional.

O normativo aplica-se, também, aos entes federativos que contratem bens e servigos comuns com
recursos da Unido repassados por transferéncias voluntarias, tais como convénios e contratos de repasse,
sendo obrigatdrio o pregao eletronico, salvo se a Lei ou regulamentagao especifica que dispuser sobre aludida
transferéncia definir de forma diversa (art. 19, § 3°). Altera, portanto, a sistematica do Decreto anterior
(5.504/052) que estabelecia a preferéncia (e ndo a obrigatoriedade) do pregao eletronico.

Pode incidir, ainda, no ambito das empresas publicas e sociedades de economia mista, conforme
definido no Regulamento de Licitagdes e Contratos de cada estatal, editado com supedaneo no art. 40, da Lei
13.303/16, naquilo em que ndo conflitar com a referida Lei (art. 1%, § 22, Decreto 10.024/19).

Com efeito, a Lei 13.303/2016, ao estabelecer o estatuto juridico das empresas publicas, das
sociedades de economia mista e de suas subsididrias no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, regulamentou o art. 173, § 1%, da Constituicao Federal de 1988, prescrevendo um regime de
licitacdes e contratos proprio e especifico para as estatais, o que “exclui o regime tradicional de licitagdes,
direcionado para a Administragdo Publica em geral, baseado na Lei n. 8.666/1993, na Lei n. 10.520/2002
(modalidade pregao) e na Lei n. 12.462/2012 (Regime Diferenciado de Contratag¢des - RDC)”.3

Referido estatuto apresenta algumas diretrizes a serem seguidas pelas estatais em seus processos
licitatorios, sendo que dentre elas esta a “adogdo preferencial da modalidade de licitagdo denominada pregao,
instituida pela Lei no 10.520, de 17 de julho de 2002, para a aquisi¢ao de bens e servigos comuns, assim

1 Sécia Fundadora do Grupo JML Consultoria & Eventos, empresa especializada em Direito Administrativo. Mestre em Direito.
Especialista em Direito Ambiental e Gestao Ambiental. Possui graduagao em Direito pela Faculdade de Direito de Curitiba. Advogada e
Consultora na area do Direito Administrativo, com énfase em Licitagdes e Contratos Administrativos. Coordenadora técnica da JML
Consultoria. Professora da UNIBRASIL. Palestrante na area de Licitagdes e Contratos perante entidades da Administragdo Publica e
Sistema S, com atuagdo em todo territorio nacional. Autora da obra Licitagdes e Contratos no Sistema S. 7. ed. Curitiba: JML, 2017 e da
obra Discricionariedade Administrativa: uma releitura a partir da constitucionalizagdo do direito. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014.
Organizadora da obra Repercussdes da Lei Complementar 123/06 nas Licitacdes Publicas: de acordo com o Decreto 6.204/07. Curitiba:
JML Editora, 2008. Autora de diversos artigos juridicos, dentre os quais: Gestdo Planejada do Sistema de Registro de Pregos. In: Didlogos
de Gestao: novos angulos e varias perspectivas. Curitiba: JML Editora, 2013.

2 “Art. 1° Os instrumentos de formalizacao, renovagao ou aditamento de convénios, instrumentos congéneres ou de consorcios publicos
que envolvam repasse voluntario de recursos ptblicos da Unido deverao conter clausula que determine que as obras, compras, servigos
e alienacdes a serem realizadas por entes ptblicos ou privados, com os recursos ou bens repassados voluntariamente pela Unido, sejam
contratadas mediante processo de licitagao publica, de acordo com o estabelecido na legislagao federal pertinente.

§ 1° Nas licitagdes realizadas com a utilizacdo de recursos repassados nos termos do caput, para aquisi¢ao de bens e servigos comuns, sera
obrigatorio o emprego damodalidade pregido, nos termos da Lein®10.520, de 17 de julho de 2002, e do regulamento previsto no Decreto
n°5.450, de 31 de maio de 2005, sendo preferencial a utilizagdo de sua forma eletronica, de acordo com cronograma a ser definido em
instrugdo complementar.

§ 2° A inviabilidade da utilizagdo do pregdo na forma eletrénica deverd ser devidamente justificada pelo dirigente ou autoridade
competente”. (grifou-se)

3 NIEBUHR, Joel de Menezes. Aspectos Destacados do Novo Regime de Licitagoes e Contratagdes das Estatais. Disponivel em <
http://www.direitodoestado.com br/colunistas/joel-de-menezes-niebuhr/aspectos-destacados-do-novo-regime-de-licitacoes-e-
contratacoes-das-estatais>. Acesso em 04.10.2019.
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considerados aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especifica¢des usuais no mercado” (art. 32, IV).

Conforme ja nos manifestamos em outros artigos, causa espanto a Lei das Estatais, que nao
estabelece mais modalidade de licitagdo, mas sim modos de disputa (aberto e fechado) prescrever a preferéncia
a modalidade pregao. Ou seja, é de se questionar o porqué de a norma criar um procedimento especifico, que
nao alude mais a modalidade de licitacdo, e sim a modos de disputa e, ao mesmo tempo, estabelecer a
preferéncia pelo regime anterior, qual seja o do pregao. Em nosso entender, mais correto seria estabelecer a
preferéncia pelo modo de disputa aberto e ndo, propriamente, a modalidade pregao*.

De qualquer sorte, o Decreto trouxe a aplicabilidade ao pregao eletronico dos modos de disputa
aberto e aberto e fechado, estando mais préximo ao procedimento tragado na Lei 13.303/16, se comparado com
o regime anterior do Decreto 5.450/05. A partir desta alteragdo, portanto, entende-se mais defensavel a
compatibilizagdo dos procedimentos definidos na Lei 13.303/16 e no Decreto 10.024/19.

O Tribunal de Contas da Unido sinalizou a determinada empresa publica sobre a necessidade de se
adotar o pregdo quando da contratagao de bens e servigos comuns, sem, contudo, esclarecer como se daria essa
compatibilizagao entre os normativos:

“[ACORDAQ]

9.3.2. verificou-se na Concorréncia Emgea 01/2016 a escolha indevida da modalidade concorréncia, do tipo
técnica e prego, uma vez que nao restou demonstrada a impossibilidade da especificacdo de critérios técnico-
operacionais que viessem a estabelecer a capacidade minima razoavel de atendimento condizente com os
padrdes de qualidade, rendimento e produtividade dos servicos que se desejava contratar, sendo a
jurisprudéncia do TCU remansosa quanto a obrigatoriedade de utilizacio da modalidade pregio, de
preferéncia na forma eletronica, para a contratacao de bens e servicos comuns, bem como diante do disposto

no art. 32, inciso IV, da Lei 13.303/2016" .5 (grifou-se)

Em face do exposto, cada empresa estatal deve definir em seu Regulamento de Licita¢oes e Contratos
a adogdo do pregdo eletrénico, segundo o procedimento tracado no Decreto 10.024/19, naquilo que nio
conflitar com a Lei 13.303/2016°.

4 Conforme critica de Joel de Menezes Niebuhr: “O inciso IV do artigo 32 da Lei n. 13.303/2016 afirma que o pregao deve ser utilizado
preferencialmente para a aquisi¢do de bens e servigos comuns. A norma é desnecessaria, haja vista que o procedimento de licitacao
previsto na Lei n. 13.303/2016 poderia ser considerado como uma modalidade propria, tal qual no Regime Diferenciado de Contratagdes
— RDC. Contudo, em face do dispositivo, sera necessario conciliar as novidades da Lei n. 13.303/2016 com a sistematica da Lei n.
10.520/2002, o que deve gerar dificuldades. A questdo, em sintese, é a seguinte: em caso de aquisi¢do de bens ou servigos comuns
promovida por estatal, havendo contradi¢do entre a Lei n. 13.303/2016 e a Lei n. 10.520/2002, qual deve prevalecer? A Lei n. 13.303/2016
néao oferece resposta.” NIEBUHR, Joel de Menezes. Aspectos.... Acesso em 20.12.2016. Também nessa linha se posiciona Murilo Jocoby
Fernandes: “Apesar de trazer grandes avancos, a Lei das Estatais apresenta alguns pontos que merecem aperfeicoamento.

Na construgao de seus dispositivos afetos as modalidades de licitacdo, a Lei permite a utilizagdo do modo de disputa aberto, fechado ou
misto, nos moldes do RDC, mas determina o uso do pregao como modalidade preferencial.

Ora, utilizar o pregdo nido é compativel com os modos de disputa do RDC, o que traz ao dispositivo uma inviabilidade 16gica na sua
utilizagdao.” FERNANDES, Murilo Jacoby. Lei 13.303/2016: novas regras de licitacdes e contratos para as estatais. Disponivel em
https://jus.com.br/artigos/50312/lei-13-303-2016-novas-regras-de-licitacoes-e-contratos-para-as-estatais. Acesso em 04.10.2019.

5 TCU. Acérdao 2853/2016. Plenario.

¢ Conforme posi¢do de Dawison Barcelos e Ronny Charles Lopes de Torres: “Em conclusdo, entendemos que a interpretagao ldgico-
sistematica atende melhor ao interesse publico de modernizar as licitagdes das estatais, admitindo que seus certames adotem
procedimento adequado a pretensdo contratual, sem prejuizo do uso de importantes ferramentas e opg¢des criadas pelo legislador.
Assim, a diretriz de adogdo preferencial da modalidade pregao, em nossa opinido, deve ser interpretada como uma orientagao dada ao
aplicador da norma, para que, diante da autonomia discricionaria de montar o procedimento licitatdrio (ja que a Lei das estatais adotou
modalidade tinica, porém flexivel, como no RDC), ele opte preferencialmente por um rito semelhante ao do pregao (fase tinica recursal,
lances, fase de propostas antes da habilitacdo) quando licitar bens e servigos comuns”. BARCELOS, Dawison, TORRES, Ronny Charles
Lopes de. Licitagdes e Contratos nas empresas Estatais. Salvador: Podivum, 2018, p. 231.
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2. Vigéncia

Nos termos dos arts. 60 e 61, do Decreto 10.024/19:
“Art. 60. Ficam revogados:

I- 0 Decreto n®5.450, de 31 de maio de 2005; e

II - o Decreto n® 5.504, de 5 de agosto de 2005.

Art. 61. Este Decreto entra em vigor em 28 de outubro de 2019.

§ 1° Os editais publicados apds a data de entrada em vigor deste Decreto serdo ajustados aos termos deste
Decreto.

§ 2° As licitagdes cujos editais tenham sido publicados até 28 de outubro de 2019 permanecem regidos
pelo Decreto n® 5.450, de 2005”. (grifou-se)

Tem-se, portanto, que o decreto entrou em vigor em 28 de outubro de 2019. Os editais publicados
ap0s esta data devem seguir o novo procedimento, ao passo que os instrumentos veiculados até o dia 28
permanecem regidos pelo regime anterior.

3. Obrigatoriedade do pregao eletronico.

O art. 1° § 1%, do Decreto 10.024/19 prescreve a obrigatoriedade do pregao eletronico para bens e
servigos comuns, excepcionando-o, porém, mediante prévia justificativa da autoridade competente, desde que
comprovada a inviabilidade técnica ou a desvantagem para a administragao, hipdtese em que se cogita a
adocao do formato presencial (§ 4% do art. 1°).

Embora o Decreto anterior estabelecesse a preferéncia, e nao a obrigatoriedade do pregao eletrénico,
o Tribunal de Contas da Uniao ja preconizava que o uso do formato presencial s seria aceito mediante
justificativa capaz de comprovar a inviabilidade técnica e/ou desvantagem do eletronico’.

Assim, é indispensavel constar nos autos a motivacdo da escolha, frente ao caso concreto,
evidenciando-se, mediante justificativa técnica, a razdo da ado¢do de uma ou de outra. Registra-se que o
TCU normalmente refuta a maior parte das justificativas apresentadas para a nao utilizagdo do pregao
eletronico, admitindo a hipdtese apenas em situagdes excepcionais, nas quais reste demonstrada a
inviabilidade do uso da internet, em face do local da realizagdo da licitagdo, ou comprovado prejuizo
decorrente do uso de recursos de tecnologia da informacao. Nos demais casos, antes mesmo da alteracdao
promovida pelo Decreto 10.024/19, o TCU ja entendia que a regra é a adocdo do eletronico, sob pena de
caracterizar ato de gestao antiecondmico:

A nao adocao do pregio na forma eletronica, sem a comprovacao da inviabilidade ou desvantagem de sua
utilizacdo pela autoridade competente, pode caracterizar ato de gestao antieconomico, em especial quando o
certame, na forma presencial, ocorrer em localidade distinta daquela em que o objeto da licitacdo devera ser
executado, contrariando o art. 20, caput, da Lei 8.666/93.

Representac¢do versando sobre pregao presencial conduzido pela Companhia de Desenvolvimento dos Vales
do Sao Francisco e do Parnaiba - Codevasf, tendo por objeto o fornecimento de tubos e pegas especiais de ago
carbono para projeto de irrigagao no estado de Pernambuco, indicara possivel restrigdo a competitividade do
certame. A restricao decorreria da opgao pela realizagao do pregao na forma presencial e em cidade distinta
(Brasilia/DF) daquela em que o objeto devera ser executado (Petrolina/PE). Analisando os argumentos contidos
na inicial, o relator considerou que, a principio, a realizagdo do pregao naquelas condi¢des "poderia representar

7 “Contratacdo de servigos ligados a tecnologia da informagéo: 2 - O uso do pregao eletrénico na aquisi¢do de bens e servigos comuns é
preferencial. Nos casos de comprovada inviabilidade, sdo necessarias as devidas justificativas por conta da autoridade competente no
respectivo processo”. Acorddo n®1631/2011-Plenario.
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a violagao do disposto nos arts. 20 da Lei n® 8.666/1993 e 42, § 1%, do Decreto n® 5.450/2005, além de contrariar
decisdes desta Corte de Contas". Entretanto, avaliou que "a op¢do adotada pelo gestor pode ou nao ser
justificada em cada caso concreto sob exame, dependendo das circunstancias prevalecentes nas situagdes

especificas". Em outros termos: "em principio, o gestor dispde de uma competéncia discriciondria para decidir
sobre a forma como se processara o pregio (presencial ou eletronico). A luz da conjuntura fética, essa
competéncia podera ou nao ser confirmada, uma vez que uma das op¢des pode ser muito mais vantajosa que a
outra". No caso concreto, concluiu o relator que o certame caracterizou-se pela baixa competitividade e nao
obtencao de reducao significativa de precos em relagao ao valor orcado pela Administragao, razao pela qual
considerou conveniente e oportuna a concessao da medida cautelar pleiteada pelo representante. O Tribunal,
ao acolher a proposi¢ao do relator, determinou cautelarmente a suspensdo das contratagdes decorrentes da
licitagao, até que o TCU decida sobre o mérito da representagao, bem como a promogao, nos termos regimentais,
das oitivas da Codevasf e da empresa vencedora do pregao, requerendo da primeira justificativas para a nao
adogao da modalidade pregao na forma eletronica e a nao realizagao do pregao presencial no local onde se situa
a reparticdo interessada, caso comprovada a inviabilidade de adog¢do do pregdo na forma eletronica.
Comunicacao de Cautelar, TC 018.514/2013-8, relator Ministro Benjamin Zymler, 17.7.2013.

A opgao por pregio presencial, em vez de pregio eletrénico, sem justificativa consistente, associada a
estipulagdo de local de apresentagdo de propostas distinto daquele em que serdo prestados os servigos
configura, em avaliacdo preliminar, irregularidade e justifica a suspensao cautelar certame.

Representagdo apontou supostas irregularidades na condugao, pela Companhia Brasileira de Trens Urbanos,
do Pregao Presencial 004/2012/CBTU, que visa a contratagao de servigo de vigilancia ostensiva e armada para
71 postos de 24h ininterruptas, nas areas da CBTU/Recife. As possiveis ilicitudes sao as seguintes: a) escolha
ndo motivada da modalidade pregao presencial, em vez de pregao eletronico; b) obrigatoriedade de as
propostas serem apresentadas na cidade do Rio de Janeiro/R], embora o servigo deva ser prestado em Recife/PE.
Foram credenciadas cinco empresas e a vencedora do certame ofertou proposta no valor de R$ 9.949.900,00. O
Presidente do TCU, atuando nos autos em funcao de férias do relator, observou que teria sido violado o disposto
no art. 4% § 1%, do Decreto 5.450/2005, visto nao se ter comprovado a inviabilidade de adogdao do pregao
eletronico e que a CBTU teria agido sem respaldo técnico ou legal. Acrescentou que o fato de "o local de entrega
e abertura das propostas ser distante do local da prestagdo dos servicos licitados implica a restricio da
competitividade do certame" e aparente violagdo ao comando contido no art. 20, caput, da Lei 8.666/1993. Por
considerar presentes o fumus boni iuris e o periculum in mora, determinou: a) em carater cautelar, a suspensao
do certame até que o Tribunal delibere sobre o mérito da representagao; b) a realizagao de oitiva da CBTU sobre
a nao adogado de pregao eletronico e a escolha de local de apresentacao das propostas distante do local de
prestagao dos servigos. Comunicacdo de Cautelar, TC007.473/2012-5, Ministro-Presidente Benjamin Zymler,
28.3.2012.°

Por outro lado, tese que tem sido acatada por alguns doutrinadores é a possibilidade de uso do
pregao presencial para fomentar o mercado local e/ou regional. Isso porque, é preciso reconhecer que o regime
juridico aplicavel as licitagdes ganhou novos contornos com o advento da Lei 12.349/10, que al¢ou o
desenvolvimento nacional sustentavel a objetivo da licitagdo. A sustentabilidade aqui deve ser vislumbrada a
partir de trés vetores: ambientais, sociais e econdmicos. Na mesma toada, a Lei Complementar 123/06, ao
instituir o Estatuto das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, contemplou no art. 47 o tratamento
diferenciado com o escopo de promover o desenvolvimento local e regional. A partir dessas premissas, é
possivel concluir que, atualmente, a licitagao deve ser vislumbrada como instrumento de politica publica para
a promogao do desenvolvimento local e regional e, dessa feita, em ambito nacional.

E uma das formas de se alcangar esse desiderato é fomentar o desenvolvimento de empresas locais
(visto que isso permite maior geragao de empregos e distribuicdo de renda, além de investimento por parte
das empresas no local e na regido). Portanto, a depender das peculiaridades do objeto, do mercado e como

8 TCU. Informativo de Licita¢des e Contratos n® 160/2013.
9 TCU. Informativo de Licitagdes e Contratos n°® 99/2012.
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forma, inclusive, de promover o desenvolvimento local e regional, desde que a partir de justificativa apta,
alguns doutrinadores tém vislumbrado a adocdo do pregao presencial. O que se pondera é que o pregao
eletronico, por ampliar em demasiado a competitividade (o que, regra geral, € uma vantagem), a depender do
caso concreto e do mercado no qual as empresas atuam, pode nao se mostrar vantajoso.

Nesse sentido, inclusive, o Decreto 10.024/19 estabeleceu, no art. 22, § 1°, como principio aplicavel ao
pregao eletronico a promocdo do desenvolvimento sustentdvel em suas dimensdes econdmica, social,
ambiental e cultural, o que corrobora a tese acima destacada. Sore o tema, cumpre recomendar artigo de Jair
Eduardo Santana e Verdnica Vaz de Melo, publicado na Revista da JML de Licitagdes e Contratos n®
27/JUN/2013.10

Em face do exposto, como regra, a administracdo puiblica federal deve adotar o pregao eletronico,
salvo se existente justificativa que comprove sua inviabilidade técnica e/ou desvantagem, podendo-se
argumentar, para este fim, a promog¢ao do desenvolvimento sustentdvel nos aspectos econdmico, social,
ambiental e cultural, desde que acurado estudo comprove que o pregao presencial terd o condao de alcangar
esse objetivo. Saliente-se, porém, que este principio ndao pode ser adotado como mera retérica, ao revés,
somente se cogita o uso do pregao presencial se restar comprovado que, de fato, atendera a determinada
politica publica.

Conforme ja destacado, a obrigatoriedade do pregao eletronico para contratacdo de bens e servigos
comuns alcanca os demais entes que recebam recursos da Unido repassados por transferéncias voluntarias,
tais como convénios e contratos de repasse, salvo se a Lei ou regulamentacao especifica que dispuser sobre
aludida transferéncia definir de forma diversa (art. 1¢, § 39).

4. Adogao para bens e servi¢os comuns, inclusive de engenharia.

10 “4 Compulsoriedade relativa no uso do pregao eletronico. Harmonizacao das regras aparentemente contrapostas: necessidade de se
comprar local e regionalmente

Esta evidente que o regulamento do pregao eletronico, no ambito federal, privilegia a forma eletronica desde que nao haja justificativas
para se fazer o presencial. E dizer, a norma federal exige o pregéo; sempre. E direciona para a forma eletrénica. Caso haja motivos para
nao se fazer o pregao eletronico, a forma presencial deve ser adotada com justificativas.

Entendemos que as politicas publicas relativas ao desenvolvimento local e regional, fomentando as compras governamentais para
microempresas e empresas de pequeno porte, podem justificar o afastamento do pregido eletronico quando as circunstincias
recomendarem.

Pode ser que - no plano dos fatos - seja recomendavel a realizac¢do do pregio presencial para melhor se adequar as politicas de compras
locais. Esse é um motivo que justifica o0 abandono do pregao eletronico.

Em tal caso (pregio presencial), continuara a Administracdo Publica a prestigiar todos aqueles valores (e principios) existentes em
torno dessa ferramenta de compras; e - ademais - se estara valorizando o desenvolvimento local sustentavel.

Nao ha, assim, nenhum antagonismo ou contraposicao entre os principios que o pregao eletronico ou presencial agitam.

5. Conclusio

(-wr)

Nao confundamos a obrigatoriedade do pregao com a preferéncia da utilizagdo da via eletrénica. Na realidade, o pregao eletrénico acaba
sendo a trilha obrigatéria porque, segundo a norma regente, apenas diante de uma impossibilidade justificada é que o pregao presencial
podera ocorrer. Uma das hipoteses em que poderd ser dispensada a utilizagao do pregao eletronico para a realizacao do pregao presencial
serd para a incentivo e promogao do desenvolvimento local e regional. Mas ressalta-se que sempre ha de se prestigiar essa modalidade
de licitagdo - pregdo. O seu afastamento injustificado (é nossa tese) importa em ato de gestdao antiecondmica passivel de responsabilizagao.
Assim, a obrigatoriedade na utilizagdo de tal ferramenta tem que ser relativizada em algumas situa¢des concretas para - a um sé tempo -
homenagear tanto as normas de incidéncia direta como também regras, valores e principios descendentes do mesmo marco legal e
constitucional.

Desta forma, é importante ter em mente que a facultatividade tdpica no emprego do pregéo eletronico harmoniza-se perfeitamente com
a necessidade de se promover o desenvolvimento local e regional quando do uso do poder de compra governamental para efetivar
politicas publicas que visem a melhor distribui¢ao de riquezas, a geragdo de renda e empregos. SANTANA, Jair Eduardo; MELO, Veronica
Vaz de. Relativizagdo da obrigatoriedade do pregdo eletronico diante da necessidade de se promover o desenvolvimento local e regional. politicas piiblicas
nas aquisicdes governamentais para fomento dos pequenos negdcios. Revista JML de Licitagdes e Contratos n® 27, de junho de 2013, Secao
Doutrina, pg. 03.
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Em relacdo ao conceito de bens e servigos comuns, manteve-se a logica da Lei 10.520/02, como nao

poderia ser diferente: “bens cujo padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos
pelo edital, por meio de especificagdes reconhecidas e usuais no mercado” (art. 3%, II, Decreto 10.024/19).
Ademais, o Decreto alerta que a classificacdo de um bem ou servigo como comum depende de exame fatico e
de natureza técnica (art. 3°, §1°), o que exige, portanto, acurada pesquisa de mercado com o intuito de
identificar se as especificagdes sdo, de fato, usuais. Ou seja, € em face da padronizagao das especificagdes
existentes no mercado que sera possivel enquadrar um bem ou servigo como comuns, sendo esta atribuicao
da area técnica/demandante, consoante Orientagdo Normativa 54, da Advocacia Geral da Unido:

"Compete ao agente ou setor técnico da administragao declarar que o objeto licitatério é de natureza comum
para efeito de utilizagdo da modalidade pregao e definir se o objeto corresponde a obra ou servigo de
engenharia, sendo atribui¢do do érgao juridico analisar o devido enquadramento da modalidade licitatoria
aplicavel".

Segundo entende Margal Justen Filho, “bem ou servi¢o comum é aquele que se encontra disponivel
a qualquer tempo num mercado prdprio e cujas caracteristicas padronizadas sao aptas a satisfazer as
necessidades da Administragao Publica.”!!

O Decreto, no art. 3% inciso III, afasta do conceito de comum bens e servigos que possuem alta
heterogeneidade (porque nesse caso nao ha padronizagao) ou complexidade técnica. No que tange a
complexidade técnica, é preciso cautela na interpretagdo do decreto, porquanto o TCU ja entendeu que
determinado objeto pode ser complexo e comum ao mesmo tempo, desde que seu padrdo de desempenho e
qualidade possa ser definido a luz de especificagdes usuais no mercado:

“A identificacdo do bem ou servi¢o como sendo comum, para fim de adocdo do pregao, independe da sua
complexidade. E a definigdo objetiva dos seus padrdes de desempenho e qualidade, mediante especificagdes
usuais no mercado, que o caracteriza como comum”2.

Portanto, em nosso entender, a complexidade técnica a que alude o decreto deve ser interpretada no
sentido de que ela ndo se amolda com a simplicidade e celeridade do pregao, justificando a adogao de outra
modalidade que permita analisar de forma mais acurada a técnica utilizada na execugao do objeto.

Sobre o tema, cumpre colacionar doutrina de Joel de Menezes Niebuhr:

“Para qualificar um bem ou servi¢o comum € necessario:

a) que, uma vez definidas as especificagdes do objeto de modo objetivo, se consegue estabelecer o padrao de
qualidade desejado pela Administracdo, sem que eventuais variagdes técnicas existentes entre produtos que
atendam tais especificagdes sejam importantes ou decisivas para a avaliacdo da proposta que melhor satisfaz o
interesse publico;

b) que as especificagdes técnicas do bem ou servigo sejam usuais no mercado; e

) que a estrutura procedimental do pregao, menos formalista e mais célere, ndo importe prejuizo a analise da
qualidade do objeto licitado nem ao interesse publico” 3.

O novel decreto deixou clara a viabilidade do pregao eletronico para bens e servicos de natureza
intelectual, cientifica e técnica que possam ser definidos de acordo com os padrdes usuais de mercado (art. 3,
§ 22). Trouxe, portanto, um norte ao intérprete, que sempre se via diante da celeuma em utilizar ou nao pregao
para servigos intelectuais. A questao, mais uma vez, requer consulta ao mercado com o escopo de aferir
especificagdes usuais e padronizadas, pois somente nesses casos € que o pregao eletronico sera viavel. Ao

11 JUSTEN FILHO, Margal. Pregido. Comentdrios a legislagdo do pregdo comum e eletronico. 6. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Dialética, 2013, 34.
12 Acdrdao 1667/2017, Plenario, do TCU.
13 NIEBUHR, Joel de Menezes. Pregdo Presencial e Eletronico. 7. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 55.
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revés, havendo heterogeneidade em relagao as especifica¢des e/ou metodologias empregadas na execugao de
servigos de natureza intelectual, cientifica e técnica, nao se cogita o uso do pregao eletronico.

Outra celeuma que o Decreto 10.024/29 enfrenta diz respeito ao uso do pregao eletrdnico para
servigos comuns de engenharia. Cumpre rememorar a discussdo que paira sobre o tema.

A Lei 10.520/2002, em seu art. 12 estabelece:

“Art. 1° Para aquisicao de bens e servi¢os comuns, podera ser adotada a licitacio na modalidade de pregao,
que serd regida por esta Lei.

Paragrafo tinico. Consideram-se bens e servicos comuns, para os fins e efeitos deste artigo, aqueles cujos
padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especifica¢gdes usuais no mercado.” (grifou-se)

Como se observa, a Lei reservou a utilizacdo da modalidade pregdo para a aquisicdo de bens e
servi¢os comuns. E, considerando que o texto da Lei n® 10.520/2002 ndo impde nenhum outro requisito ou
condigdo para a utilizagdo da modalidade pregao, a rigor, é possivel admitir a contratagdo por tal modalidade
de todo e qualquer objeto que devidamente se enquadre no conceito de bens e/ou servigos comuns (inclusive
de engenharia). Porém, como a Lei restringiu esta modalidade a bens e servigos e obra nao se confunde com
servico, conforme sera destacado na sequéncia, nao se cogita a adogao do pregdo para obras de engenharia,
apenas para servicos e desde que estes se enquadrem no conceito de comum.

Contudo, muitas das regulamentagdes infralegais do pregao, expedidas tanto no ambito federal
como nas esferas estaduais e municipais, estipularam vedagdo a utilizacgdo dessa modalidade para a
contratagao de obras e servigos de engenharia. Nesse sentido, por exemplo, os Decretos n® 3.555/2000 e n®
5.450/2005, no ambito da Administragao Ptblica Federal, respectivamente:

“Art. 5°. A licitagdo na modalidade de pregdo nio se aplica as contratacdes de obras e servigos de engenharia,

bem como as locagdes imobilidrias e alienagdes em geral, que serdo regidas pela legislagdo geral da

Administragao.” (grifou-se)

“Art. 6° A licitagdo na modalidade de pregao, na forma eletronica, ndo se aplica as contratagdes de obras de
engenharia, bem como as loca¢des imobiliarias e aliena¢des em geral.” (grifou-se)

Da leitura dos dispositivos legais acima mencionados, € facil perceber que o Decreto n® 3.555/2000,
que disciplina o pregao presencial, veda o seu uso para obras e servigos de engenharia, enquanto o Decreto n®
5.450/2005, que tratava do pregao eletronico, proibia a sua adogao somente para obras de engenharia. Mas, é
preciso rememorar que Decreto ndo pode inovar na ordem juridica, tampouco contrariar o disposto em lei,
razao pela qual as vedagdes dos decretos acerca do uso do pregao para servigos comuns de engenharia sao
questionaveis.

Diante da divergéncia acima apresentada, o TCU foi provocado a se manifestar sobre a questao,
destacando que:

“4. Ainda como razdes de decidir, recordo que a Lei n® 10.520, de 2002, condiciona o uso da modalidade Pregao
somente aos servi¢os comuns, nao excluindo previamente quaisquer espécies de servigos e contratagdes, e o rol
de bens e servigos comuns previstos no decreto regulamentar é meramente exemplificativo. Assim, a existéncia
de bens e servi¢os comuns devera ser avaliada pelo administrador no caso concreto, mediante a existéncia
de circunstancias objetivas constantes da fase interna do procedimento licitatério.

5. Como se vé, a Lei n® 10.520, de 2002, ndo exclui previamente a utilizacdo do Pregao para a contratacao de
obra e servico de engenharia. O que exclui essas contratagdes é o art. 52 do Decreto 3.555, de 2000. Todavia, o
item 20 do Anexo II desse mesmo Decreto autoriza a utilizagdo do Pregao para a contratacdo de servicos de
manutengdo de imoéveis, que pode ser considerado servigo de engenharia.

6. Examinada a aplicabilidade dos citados dispositivos legais, recordo que somente a lei compete inovar o
ordenamento juridico, criando e extinguindo direitos e obrigacbes para as pessoas, como pressuposto do

7
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principio da legalidade. Assim, o Decreto, por si s6, nao retine forca para criar proibigado que nao esteja prevista
em lei, com o proposito de regrar-lhe a execucdo e a concretizagao, tendo em vista o que dispde o inciso IV do
art. 84 da Carta Politica de 1988.

7. Desse modo, as normas regulamentares que proibem a contratacao de obras e servicos de engenharia pelo
Pregdo carecem de fundamento de validade, visto que ndo possuem embasamento na Lei n® 10.520, de 2002.
O tnico condicionamento que a Lei do Pregio estabelece é a configuracao do objeto da licitagio como bem
ou servico comum.”** (grifou-se)

Em outros julgados, a Corte de Contas da Unido admitiu ser possivel a utilizacdo do pregao para
servicos de engenharia, mas excluiu essa modalidade para obra de engenharia, ja que a Lei 10.520/02
contempla o uso do pregao apenas para bens e servigos, o que exclui obras, como abaixo se observa:

“5. A contratacdo de servicos comuns de engenharia que possam ser objetivamente definidos em edital, ai
incluidos os relativos a conservac¢do de rodovia, deve se dar por meio de pregao.

O Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — Dnit, ex-Diretor dessa entidade e duas empresas
de engenharia interpuseram pedidos de reexame contra deliberacdo do Tribunal, proferida por meio do
Acordao 1.936/2011 - Plenario, em que se examinou auditoria em obras de manutencao de trechos rodoviarios
na BR-163/MT. No ambito dessa auditoria, foram avaliados oito contratos firmados para execu¢do de
intervengdes ao longo da rodovia. Esses contratos englobavam atividades tipicas de conservagao (mais simples)
e também de restauragdo rodovidria (mais complexas). O Tribunal, com base nos achados de auditoria,
considerou “indevida a licitagdo de servigos de conservagdo rodoviaria por meio de concorréncia publica e
determinou ao Dnit, no item 9.8.1, que passasse a utilizar-se da modalidade pregdo em certames para
contratacdo do referido objeto”. A unidade técnica, ao posicionar-se favoravelmente a manuten¢do dessa
determinacdo, ressaltou que “a jurisprudéncia desta Corte, interpretada em consonancia com o Decreto
5.450/2005, definiria como obrigatdria a utilizagdo da modalidade pregao para servigos comuns, inclusive de
engenharia”. E também que os servigos de conservagdo devem ser classificados como comuns. A relatora,
contudo, ao ter em vista os objetos dos contratos examinados na auditoria, entendeu que “os servigos de
manuteng¢do rodovidria ndo podem, indistintamente, ser considerados comuns, ‘de prateleira’, passiveis de
objetiva defini¢do em edital”. E mais: “O escopo das intervencdes é que definird como comuns ou especificos os
servigos e, por isso, penso que cabe ao gestor publico avaliar, em cada caso, se 0s servi¢os a serem licitados
sdo comuns — o que o obrigaria a utilizar a modalidade pregao — ou complexos a ponto de afastar a referida
modalidade” — grifou-se. Acrescentou que “A existéncia de normativos técnicos que esbocem o escopo dos
servi¢os ndo € suficiente, por si s6, para definir a atividade como de baixa complexidade”. O Tribunal, entdo,
ao acolher proposta da relatora, decidiu: a) dar provimento parcial ao recurso interposto pelo Dnit e tornar
insubsistente o subitem 9.8.1 do acérdao 1.936/2011-Plenario; b) dar ciéncia a Autarquia de que, “quando da
contrata¢do de servicos comuns, ai incluidos os relativos a conservacio rodovidria que possam ser
objetivamente definidos em edital, a utilizacdo do pregdo é obrigatdria”.”'> (grifou-se)

“5. A utilizacao de pregao para a contratacao de obras de engenharia afronta o disposto no art. 1° e em seu
paragrafo tnico da Lei 10.520/2002

Auditoria no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE e no Municipio de Santo Ant6nio do
Descoberto/GO apontou indicios de irregularidades no procedimento licitatério que tem por objeto a
contratacao das obras de construcao de quadra esportiva coberta com palco na Escola Caminho da Luz, nessa
localidade. Entre os supostos vicios, destaque-se a utilizagdo da modalidade pregao, na sua forma eletronica,
para a realizagao da obra. Anotou a equipe de auditoria que, por se tratar de obra de engenharia, a modalidade
pregdo nao poderia ter sido utilizada, tendo em vista o disposto no art. 1° e em seu paragrafo unico da Lei
10.520/2002. Lembrou que o Tribunal ja se manifestou sobre “a vedagao de contratar obras e a permissdo de
contratar servigos comuns de engenharia mediante pregao”. Mencionou, ainda, voto condutor de deliberacao
do Tribunal que conceituou tais servigos: atividades em que o “emprego de mao-de-obra e equipamentos
prepondera sobre a aplicagao técnica” (Acérdao 2079/2007 — Plenario). Reproduziu, em seguida, o disposto na

14 TCU. Acordao 1329/2006. Plenario.
15 TCU. Informativo de Licitagdes e Contratos n° 133. Acérdado 3144/2012.Plenario.
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Sumula 257/2010 do TCU: "O uso do pregao nas contratagdes de servigos comuns de engenharia encontra
amparo na Lei n® 10.520/2002". Acrescentou que objeto sob exame merece ser classificado como obra de
engenharia, e ndo como servi¢o de engenharia, “visto que se trata de agdo de construir uma quadra esportiva
com estrutura de concreto armado e cobertura em estrutura metalica ...”. Ressaltou, porém, o fato de ja haver
sido celebrado o respectivo contrato. O relator, por sua vez, ante “a baixa materialidade do contrato (R$ 453,4
mil)”, a falta de complexidade desse objeto e “a auséncia de indicios de prejuizo aos licitantes”, considerou, em
linha de consonancia com a unidade técnica, suficiente adotar medida visando evitar a reincidéncia de vicio
dessa natureza. O Tribunal, entdo, decidiu dar ciéncia a Prefeitura Municipal de Santo Antbénio do
Descoberto/GO e ao FNDE sobre a: “9.1.2. utilizagdo da modalidade licitatéria denominada pregdo, seja
presencial ou eletronico, para a contratacio de obras de engenharia, em dissondncia com os ditames
estabelecidos pela Lei 10.520/2002 (art. 1° e seu paragrafo tnico)”. Precedente mencionado: Acérdao 2079/2007
— Plenario.”*¢ (grifou-se)

“3. A modalidade pregdo nido é aplicavel a contratacio de obras de engenharia, loca¢des imobilidrias e
alienacgdes, sendo permitida a sua ado¢do nas contratacées de servicos comuns de engenharia.

Dentincia apresentada ao TCU apontara possivel irregularidade em pregao eletronico para registro de pregos,
conduzido pelo 92 Batalhdo de Suprimento do Exército (92 B Sup), objetivando a contratagdo de empresa para
manutengao de instalagdes daquela organizacdo militar e das unidades participantes. Realizadas as oitivas
regimentais, o relator observou que embora nao tenha sido demonstrada de forma clara a destinagao dos
quantitativos dos servicos previstos no edital, houve a previsao de utilizagdo desses servigos em obras.
Acrescentou que ‘nas tabelas apresentadas, ha referéncias a obras como as de ampliagao e reparacao do Paiol 1
e execugdo de vias de acesso a areas dos paidis pelo 9° B Sup, de construcio de quadra poliesportiva, pavilhdes
e infraestrutura (...), de ampliagao de pavilhado e de canil (...), de construcado do ttnel de teste para armamentos
(....) Também estdo previstas adaptacdes/adequagdes que, pela descri¢do sucinta e pelos altos valores
envolvidos, ndo ha como afirmar que sejam apenas com servigos de manuten¢ao’. Ressaltou ainda que o edital,
apesar de apresentar o orcamento por itens de servigos, contém disposi¢des que demonstram ‘que os custos
previstos no pregao em questao contemplam obra, conforme a defini¢do constante do art. 6° inciso I, da Lei
8.666/1993’. Assim, relembrou o relator o Acérdao 1.540/2014 - Plenario, segundo o qual ‘nao se aplica a
modalidade pregdo a contratagao de obras de engenharia, locagdes imobilidrias e aliena¢des, sendo permitida
nas contratacgdes de servigos comuns de engenharia (Simula TCU 257/2010)’. Diante do exposto, o Tribunal, em
razdo dessa e de outras irregularidades, julgou a Dentincia procedente, fixando prazo para que o 9° B Sup
anulasse o certame. Acdrdao 3605/2014-Plenario, TC 014.844/2014-1, relator Ministro-Substituto Marcos
Bemquerer Costa, 9.12.2014.”%7

Inclusive, no que tange a possibilidade de se licitar a prestacao de servigos comuns de engenharia
através da modalidade pregao, o TCU ja pacificou o seu entendimento com a edi¢do da Simula n° 257/2010,
que objetivamente estabelece: “O uso do pregao nas contrata¢des de servicos comuns de engenharia encontra
amparo na Lei n® 10.520/2002.”

E o art. 12 do recente Decreto 10.024/19 corrobora a tese apresentada na sumula acima, acerca da
adocdo do pregdo para servigcos comuns de engenharia’8, deixando assente também a sua inaplicabilidade
para obras, locagdes imobiliarias, alienagGes e bens e servigos especiais, incluidos os servigos de engenharia
enquadrados no inciso 111, do art. 3° (art. 4°). Ou seja, cabe ao setor técnico, em face das peculiaridades de cada
caso concreto, aferir o enquadramento do servi¢o de engenharia como comum, para justificar o cabimento do
pregao eletronico.

16 TCU. Informativo de Licitagdes e Contratos n° 121. Acérdao 2312/2012. Plenario.

17 TCU. Informativo de Licitagdes e Contratos n° 227. Acérdado 3605/2014. Plenario.

18 Conceituado pelo Decreto 10.024/19, no art. 32 inciso VIII, da seguinte forma: “VIII - servico comum de engenharia — atividade ou
conjunto de atividades que necessitam da participagdo e do acompanhamento de profissional engenheiro habilitado, nos termos do
disposto na Lei n® 5.194, de 24 de dezembro de 1966, e cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos
pela administragdo publica, mediante especificagdes usuais de mercado;”.
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5. Planejamento das contratac¢des e a realizacao de estudos técnicos preliminares.

Para que a contratagao seja eficaz e alcance seus objetivos, deve ser observado o procedimento
expressamente tragado na legislagdo aplicavel ao tema, composto por trés fases: planejamento, sele¢do do
fornecedor e gestao do contrato.

A etapa de planejamento visa delimitar a demanda, justificar a necessidade do érgao, comprovar sua
viabilidade técnica e econdmica, estabelecer as regras do certame, por meio da elaboragao do edital, bem como
do futuro contrato (definindo os prazos de execucdo, vigéncia, as obriga¢des das partes, etc.). Ou seja, esta
etapa serve de subsidio para as outras duas (sele¢do de fornecedor e gestdo de contratos), de sorte que
eventuais falhas nesse momento comprometerao a lisura de todo o procedimento, dai sua importancia.

Com efeito, ndo se pode olvidar que muitos dos problemas enfrentados na selecao do fornecedor
(objeto muito genérico, propostas defeituosas) e na gestdo de contratos (descumprimento de prazos, aditivos
superfaturados e sem qualquer fato superveniente, etc.) j4 nascem na etapa de planejamento, diante de
equivocos na elaboragao do termo de referéncia.

No ambito da Administracdo Publica Federal, a Instru¢do Normativa 05/2017, do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdao'?, deu énfase a etapa de planejamento na contratacdao de servigos,
conforme se infere do art. 20%.

Os Estudos Preliminares visam identificar com precisao a demanda do 6rgao, bem como conhecer
as solugdes existentes no mercado. Nesse sentido é a previsao do art. 24, § 1%, da referida instrugdo normativa,
que contempla o contetido desse estudo: I - necessidade da contratagao; II - referéncia a outros instrumentos
de planejamento do dérgao ou entidade, se houver; IIl - requisitos da contratagdao; IV - estimativa das
quantidades, acompanhadas das memorias de céalculo e dos documentos que lhe dado suporte; V -
levantamento de mercado e justificativa da escolha do tipo de solugao a contratar; VI - estimativas de pregos
ou pregos referenciais; VII - descri¢ao da solugao como um todo; VIII - justificativas para o parcelamento ou
nao da solu¢do quando necessaria para individualizacdo do objeto; IX - demonstrativo dos resultados
pretendidos em termos de economicidade e de melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais ou
financeiros disponiveis; X - providéncias para adequacao do ambiente do érgao; XI - contratagdes correlatas
e/ou interdependentes; e XII - declaragdo da viabilidade ou ndo da contratacdo. O § 2° estabelece como
contetdo minimo o disposto nos incisos I, IV, VI, VIII e XII, cabendo ao érgao anexar ao processo justificativa
que comprove a desnecessidade de alguns dos requisitos contemplados no § 1° do aludido art. 24. Ainda, nas

9 Que atualmente integra o Ministério da Economia.

20 “Art. 20. O Planejamento da Contratagao, para cada servigo a ser contratado, consistira nas seguintes etapas:

I - Estudos Preliminares;

II - Gerenciamento de Riscos; e

III - Termo de Referéncia ou Projeto Basico.

§ 1° As situagdes que ensejam a dispensa ou inexigibilidade da licitagdo exigem o cumprimento das etapas do Planejamento da
Contratagdo, no que couber.

§ 2¢ Salvo o Gerenciamento de Riscos relacionado a fase de Gestao do Contrato, as etapas I e I do caput ficam dispensadas quando se
tratar de:

a) contratagdes de servicos cujos valores se enquadram nos limites dos incisos I e II do art. 24 da Lei n® 8.666, de 1993; ou
b) contratagdes previstas nos incisos IV e XI do art. 24 da Lei n® 8.666, de 1993.

§ 3° As contratagOes de servigos prestados de forma continua, passiveis de prorrogagdes sucessivas, de que trata o art. 57 da Lei n® 8.666,
de 1993, caso sejam objeto de renovagdo da vigéncia, ficam dispensadas das etapas I, Il e III do caput, salvo o Gerenciamento de Riscos da
fase de Gestao do Contrato.

§ 4° Os orgaos e entidades poderdo simplificar, no que couber, a etapa de Estudos Preliminares, quando adotados os modelos de
contratagdo estabelecidos nos Cadernos de Logistica divulgados pela Secretaria de Gestio do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao.

§ 5 Podem ser elaborados Estudos Preliminares e Gerenciamento de Riscos comuns para servigos de mesma natureza, semelhanca ou
afinidade”.
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contratagdes padronizadas, o estudo preliminar sera feito apenas em relacdo ao conteido ainda ndo
padronizado (§ 4, art. 24)?.

Nessa toada também é a previsao do Decreto 10.024/19, que contempla as seguintes regras

pertinentes a etapa de planejamento:

“Art. 6°. A realizagao do pregao, na forma eletronica, observard as seguintes etapas sucessivas:
I - planejamento da contratagao;

(..)

Art. 8° O processo relativo ao pregao, na forma eletronica, sera instruido com os seguintes documentos, no
minimo:

I - estudo técnico preliminar, quando necessario;
II - termo de referéncia;
Art. 3°. Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

(..)

IV - estudo técnico preliminar - documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma
contratacdo, que caracteriza o interesse publico envolvido e a melhor solugao ao problema a ser resolvido e
que, na hipdtese de conclusao pela viabilidade da contratacdo, fundamenta o termo de referéncia;

XI - termo de referéncia - documento elaborado com base nos estudos técnicos preliminares, que devera conter:

a) os elementos que embasam a avaliagdo do custo pela administracdo publica, a partir dos padrdes de
desempenho e qualidade estabelecidos e das condigdes de entrega do objeto, com as seguintes informagdes:

1. a defini¢do do objeto contratual e dos métodos para a sua execugdo, vedadas especificacdes excessivas,
irrelevantes ou desnecessarias, que limitem ou frustrem a competi¢do ou a realiza¢do do certame;

2. o valor estimado do objeto da licitagdo demonstrado em planilhas, de acordo com o preco de mercado; e
3. o cronograma fisico-financeiro, se necessario;

b) o critério de aceitagdao do objeto;

¢) os deveres do contratado e do contratante;

d) a relagdo dos documentos essenciais a verificagdo da qualificagdo técnica e econdémico-financeira, se
necessaria;

e) os procedimentos de fiscalizacdo e gerenciamento do contrato ou da ata de registro de pregos;
f) o prazo para execugao do contrato; e

g) as sangdes previstas de forma objetiva, suficiente e clara.

(.-)

Art. 14. No planejamento do pregao, na forma eletronica, sera observado o seguinte:

I - elaboragao do estudo técnico preliminar e do termo de referéncia;

21 Vide Anexo III, da Instrugdo Normativa n®. 05/17, que fixa as diretrizes para elaboracdo dos estudos preliminares.
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II - aprovagao do estudo técnico preliminar e do termo de referéncia pela autoridade competente ou por quem
esta delegar;

III - elaboracao do edital, que estabelecera os critérios de julgamento e a aceitagao das propostas, o modo de
disputa e, quando necessario, o intervalo minimo de diferenca de valores ou de percentuais entre os lances, que
incidira tanto em relacao aos lances intermediarios quanto em relagao ao lance que cobrir a melhor oferta;

IV - definicdo das exigéncias de habilitagao, das sang¢des aplicaveis, dos prazos e das condicdes que, pelas suas
particularidades, sejam consideradas relevantes para a celebracao e a execug¢ao do contrato e o atendimento das
necessidades da administragao publica; e

V - designagao do pregoeiro e de sua equipe de apoio. (grifou-se)

A norma veio para regulamentar exigéncia ha muito cobrada pelo TCU, pertinente a ampla pesquisa
no mercado com o escopo de justificar a solu¢ao adotada na licitagao:

“1. No planejamento de suas aquisi¢cdes de equipamentos, a Administracio deve identificar um conjunto
representativo dos diversos modelos existentes no mercado que atendam completamente suas necessidades
antes de elaborar as especifica¢des técnicas e a cotacao de precos, de modo a caracterizar a realizacao de ampla
pesquisa de mercado e evitar o direcionamento do certame para modelo especifico pela insercao no edital de
caracteristicas atipicas.

Representacdo autuada a partir de manifestagdo encaminhada a Ouvidoria do TCU noticiara possiveis
irregularidades ocorridas em pregdo eletrdnico realizado pelo Instituto Federal de Educagao Ciéncia e
Tecnologia do Mato Grosso do Sul (IFMS). O certame tinha por objeto o registro de precos para aquisi¢ao de
equipamentos de TI. Em sua instru¢do inicial, a unidade técnica consignou haver indicios de “restri¢ao a
competitividade e ao principio da isonomia, nos termos do art. 3° da Lei 8.666/1993, com indicac¢ao disfargada
de marca nas especificagdes técnicas, em afronta inclusive ao teor da Simula TCU n? 270, uma vez que na forma
em que foram definidos os itens componentes do Edital, especialmente no seu Termo de Referéncia, houve
restricao da participagao de outros concorrentes no certame, pois as especificagdes limitaram o fornecimento de
equipamentos a um unico fabricante”. Realizadas audiéncias dos gestores, a unidade instrutiva concluiu que as
alegacoOes apresentadas foram insuficientes para elidir a falha, mas propds o acolhimento parcial das razdes de
justificativas, considerando que a conduta dos responsaveis nao teria causado prejuizo ao erario. O relator
concordou com a procedéncia parcial da Representagdao, mas por outros fundamentos. Observou que nao
restaram devidamente comprovados “o detalhamento excessivo da especificagao técnica, o direcionamento da
licitagdo a fornecedores especificos e a preferéncia injustificada por determinada marca, ao contrario do que
aduz a unidade instrutiva”. Explicou o relator que “o direcionamento da licitagdo pode ocorrer, por exemplo,
mediante a utilizagdo de critério subjetivo, o favorecimento a alguma empresa, a preferéncia inadequada por
determinada marca, a auséncia do devido parcelamento ou o estabelecimento de exigéncias
excessivas/limitadoras. O direcionamento na descri¢do do objeto caracteriza-se pela inser¢ao, no instrumento
convocatorio, de caracteristicas atipicas dos bens ou servigos a serem adquiridos”. Acrescentou que “para
mitigar tal risco, é indispensavel atentar para a licdo contida no Acérdao 2.383/2014-TCU-Plenario, no sentido
de que, em licitacdes para aquisi¢ao de equipamentos, havendo no mercado diversos modelos que atendam
completamente as necessidades da Administragao, deve o 6rgao licitante identificar um conjunto representativo
desses modelos antes de elaborar as especificagdes técnicas e a cotagdo de precos, de modo a evitar o
direcionamento do certame para modelo especifico e a caracterizar a realizagdo de ampla pesquisa de mercado”.
Nesse contexto, ressaltou o relator que, no caso em exame, “o Diretor de Gestao da TI do IFMS logrou éxito em
esclarecer que modelos de outros fabricantes teriam sido analisados a época da elaboragao do termo de
referéncia para a composi¢ao da configuragao solicitada, sendo que seis fabricantes teriam condi¢des de atender
ao que foi especificado para cada item”. Por fim, concluiu que “a descricido do objeto de forma a atender as
necessidades especificas da entidade promotora do certame nado configura direcionamento da licitacao,
mormente quando ndo ha no edital a indicagao de marca especifica e quando se verifica no mercado a existéncia
de outros modelos que poderiam atender completamente as especificacdes descritas no edital”. O Tribunal,
endossando a proposta da relatoria, acolheu, no ponto, as justificativas apresentadas, e julgou a Representagao
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parcialmente procedente em razdo da ocorréncia de outras impropriedades. Acordao 2829/2015-Plenario, TC
019.804/2014-8, relator Ministro Bruno Dantas, 04.11.2015.2

Assim, a realizacdo de estudos técnicos preliminares visa identificar as solu¢des disponiveis no
mercado, para respaldar a escolha da Administragdo e justificar sua pertinéncia e vantajosidade.

O Decreto 10.024/19, no art. 82, inciso I, contempla que tal estudo sera realizado, quando necessario,
dando a conotagdo de faculdade e nado de obrigatoriedade. Nao obstante, dada a importancia deste
instrumento para que a Administragao obtenha o real conhecimento da demanda e do mercado, sua dispensa
somente sera vidvel mediante justificativa, quando comprovado que, em virtude do histérico de contratagdes
anteriores e/ou de outros dados, a Administragdo ja possui plenas condi¢des de delimitar a demanda, ja que
referido estudo serve de subsidio para a elaboracdo do termo de referéncia.

6. Valor estimado ou maximo aceitavel.

Sabe-se que quando da instauragao de processo administrativo voltado a formalizagao de suas
contratagdes, a Administracdo tem o dever de, dentre outros, estimar o custo das despesas, elaborando o
orcamento correspondente acompanhado, quando for o caso, de planilha detalhada de custos unitarios e
global, pois somente assim terd condigdes de aferir a disponibilidade de recursos orcamentarios suficientes
para atendimento das despesas decorrentes, verificar a aceitabilidade das propostas apresentadas, isso é, se os
precos cotados encontram-se em consonancia com os praticados no mercado préprio do objeto, e obter uma
proposta efetivamente vantajosa.

Para tanto, deve realizar ampla pesquisa de mercado, valendo-se de todos os meios habeis possiveis,
a exemplo de pesquisa em revistas/sites especializadas, exame de precos constantes em atas de sistemas de
registro de pregos proprios ou de terceiros, apuragao de pregos constantes em tabelas oficiais, quando
existentes, levantamento de valores praticados em contratos similares firmados pela prépria contratante e por
outros 6rgaos e entidades da Administracdo ou mesmo por particulares, solicitagdo de or¢amentos a empresas
idoneas do ramo do objeto,? etc., devendo, ademais, anexar ao processo a documentagdo pertinente para
demonstrar sua procedéncia.

Diversas sao as decisoes do Tribunal de Contas da Unido nesse sentido:

“1. Na elaboragdao do orcamento estimativo da licitagdo, bem como na demonstracdo da vantajosidade de
eventual prorrogacao de contrato, devem ser utilizadas fontes diversificadas de pesquisa de pregos. Devem ser
priorizadas consultas ao Portal de Compras Governamentais e a contratagdes similares de outros entes ptblicos,
em detrimento de pesquisas com fornecedores, publicadas em midias especializadas ou em sitios eletronicos
especializados ou de dominio amplo, cuja adogao deve ser tida como pratica subsididria.” %

“2. E recomendével que a pesquisa de pregos para a elaboragio do orcamento estimativo da licitagio nio se
restrinja a cotagdes realizadas junto a potenciais fornecedores, adotando-se, ainda, outras fontes como
parametro, como contrata¢des similares realizadas por outros érgaos ou entidades publicas, midias e sitios
eletronicos especializados, portais oficiais de referenciamento de custos.”?

“9.2.1.3. avaliagdo do custo, mediante or¢amento detalhado, em que constem os pregos unitarios relativos a cada
item de servigo e o valor global, elaborado a partir de fundamentada pesquisa de pregos praticados no mercado,
incluindo consultas a diversas fontes de informac¢ao, de modo a demonstrar, no caso das contratacdes diretas, a

2 TCU. Informativo de Licitagoes e Contratos n®. 266.

2 Nesse sentido é a Instrucdo Normativa 05/2014, Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagiao do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao, que dispde sobre o procedimento administrativo para a realizagao de pesquisa de pregos para a aquisi¢ao de bens e
contratacdo de servicos em geral no ambito dos érgaos e entidades integrantes do SISG.

24 TCU. Informativo de Licitagdes e Contratos 246 (Acdrdao 1445/2015. Plenario)

25 TCU. Informativo de Licita¢des e Contratos 220 (Acdrdao 2816/2014. Plendrio)
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compatibilidade do prego contratado com os valores de mercado; e, nos casos de licitacao, os parametros para
verificar a adequagao das propostas economicas.”?

“Ha deliberagdes neste Tribunal tratando, inclusive, da forma como pode ser feita a estimativa de pregos,
conforme se verifica no voto condutor do Acérdao 2.170/2007-TCU-Plendrio, em que se orienta a adogio de
uma ‘cesta de precos aceitaveis’, ou seja, um conjunto de pregos oriundo, por exemplo, de pesquisas junto a
fornecedores; valores adjudicados em licitagdes de 6rgaos publicos, inclusos aqueles constantes no Comprasnet;
valores registrados em atas de Sistema de Registro de Pregos (SRP), dentre outras fontes disponiveis tanto para
0s gestores como para os 6rgaos de controle, desde que, com relagdo a qualquer das fontes utilizadas, sejam
expurgados os valores que, manifestamente, ndo representem a realidade do mercado. Pode-se mencionar,
ainda, a possibilidade de consulta a outras entidades integrantes dos servigos sociais autdnomos.”? (grifou-se)

“6. A deflagracdo de procedimentos licitatorios exige estimativa de precos que pode ser realizada a partir de
consultas a fontes variadas, como fornecedores, licitagdes similares, atas de registros de preco, contratacdes
realizadas por entes privados em condi¢des semelhantes, entre outras. No entanto, os valores obtidos por meio
dessas consultas que sejam incapazes de refletir a realidade de mercado devem ser desprezados.”?

“Na elaboragao de orcamentos destinados as licitagdes, deve a administra¢do desconsiderar, para fins de
elaboragao do mapa de cotagdes, as informacoes relativas a empresas cujos precos revelem-se evidentemente
fora da média de mercado, de modo a evitar distor¢des no custo médio apurado e, consequentemente, no valor
maximo a ser aceito para cada item licitado”?.

“Licitagdao. Or¢amento estimativo. Elaboracao. Referéncia. Pesquisa. Preco.

A pesquisa de precos para elaboragdo do orcamento estimativo da licitagdo ndo deve se restringir a cotacdes
realizadas junto a potenciais fornecedores, devendo ser utilizadas outras fontes como parametro, a exemplo de
contratagdes publicas similares, sistemas referenciais de pregos disponiveis, pesquisas na internet em sitios
especializados e contratos anteriores do proprio érgao” .

Por obvio que tal pesquisa deve, ainda, considerar as especifica¢des, caracteristicas e demais
condicdes de execugao do objeto desejado que possam influenciar no preco, de modo a afastar a consignacao
de valores referentes a objeto diverso’!. Assim é que a quantidade do objeto, prazo de execucao e vigéncia,
local de execugao e de entrega, dentre outros, conforme o caso, devem ser sopesados, dado que podem ensejar
variagoes no custo.

A auséncia de pesquisa adequada e a consequente estimativa de custo equivocada pode gerar a
nulidade dos atos subsequente, por afronta aos principios da economicidade, da eficiéncia e da
competitividade, motivo pelo qual essa (pesquisa) reveste-se de grande importancia.

26 TCU. Acérdao 1770/2013. Plenario.

27 TCU. Acérdao 769/2013. Plenério.

28 TCU. Informativo de Licita¢des e Contratos 147 (Acdrdao 868/2013. Plendrio)

2 TCU. Informativo de Licitagdes e Contratos 175/2013 (Acérdao 2943/2013. Plenario)

30 TCU. Acordao 713/2019. Plenario.

31 “Condicao indispensavel para a Administragdo realizar as demais etapas do planejamento é o objeto/encargo ser definido de forma
integral e completa. Nao é possivel realizar a pesquisa de pregos sem antes ter definido integralmente a solugdo que se deseja contratar.
Dizer que a descrigdo deve ser completa ndo significa que ela deva ser tdo minuciosa que restrinja a disputa ou conduza para uma tinica
marca ou produto. Ela deve ser completa porque deve ser suficiente e adequada para, por um lado, satisfazer a necessidade da
Administragdo e, por outro, permitir que o mercado saiba de forma sucinta e clara qual o efetivo encargo/objeto pretendido. Se o
objeto/encargo ndo é descrito de forma completa por ocasido do planejamento, € muito provavel que haja um problema a ser administrado
por ocasido da execugdo do contrato e que ensejara a necessidade de realizacdo de alteracio do seu objeto, seja ela qualitativa ou
quantitativa.” (MENDES, Renato Geraldo. O Processo de Contratagdo Publica — Fases, etapas e atos. Curitiba: Zénite, 2012, p. 158-159)
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Fundamental, portanto, que as contratacdes sejam precedidas de atualizada pesquisa de precos, a
qual deve pautar-se em valores praticados no mercado, o que levou o TCU a recomendar, inclusive, a “adocao
de uma ‘cesta de precos aceitaveis’.” E, consoante inicialmente apontado, uma das finalidades do preco
estimado — definido em face dos valores obtidos na pesquisa de pregos realizada —, é justamente servir como
critério de aceitabilidade das propostas.

Saliente-se que o art. 15, do Decreto 10.024/19, refere-se tanto a preco estimado quanto maximo,
sendo que o primeiro é tido como um mero referencial, que admite variagdo para mais ou para menos, desde
que em consonancia com os pre¢os de mercado; enquanto que o segundo caracteriza um limite rigido que
impde a desclassificacdo de toda e qualquer proposta de valor superior, razao pela qual sua delimitagao exige
cautela redobrada.

Apropriada a licao de Jessé Torres Pereira Junior:

“Estabelecido, no edital, o preco maximo, resultardo desclassificadas as propostas comerciais que o
ultrapassarem, critério estritamente objetivo que facilitara a tarefa julgadora da Comissao, desde que conciliavel
com as caracteristicas do objeto em licitagdo e que haja sido possivel apurar-se o prego de mercado com
seguranca.”*2

O TCU, por sua vez, diferencia:

“O 'valor de referéncia’ ou simplesmente 'valor estimado’ nao se confunde com 'preco maximo'. O valor or¢ado,
a depender de previsdo editalicia, pode eventualmente ser definido como o prego méaximo a ser praticado em
determinada licitagdo, mas nao necessariamente.”

Assim, a0 menos em tese, em uma licitacdo na qual se estipulou prego de referéncia, mas nao um
preco maximo, podera ser selecionada uma proposta cujo valor esteja acima desse patamar, desde que atenda
os demais requisitos do edital e reflita a pratica do mercado, o que é verificado a partir da pesquisa de precos
realizada ainda na fase interna do certame (e por isso a importancia desta ser realizada da forma mais
consistente e ampla possivel, no intuito de propiciar um adequado julgamento da licitacdo com a obtencao de
uma proposta efetivamente vantajosa).

Sabe-se, porém, que no pregao eletrdnico, a depender do sistema adotado, mesmo fixando-se preco
estimado (que juridicamente nao se confunde com maximo), nao é possivel, por imposi¢ao do proprio sistema,
a classificacao de proposta acima do montante estimado, impondo-se a desclassificacao da oferta. Inclusive,
embora a interpretagdo literal do art. 15, do Decreto 10.024/19 induza a conclusdo de que a Administragdo
pode fixar preco estimado ou maximo, o art. 39, do mesmo normativo, prescreve que “encerrada a etapa de
negociagao de que trata o art. 38, o pregoeiro examinara a proposta classificada em primeiro lugar quanto a
adequacgdo ao objeto e a compatibilidade do preco em relacdo ao maximo estipulado para contratagio no
edital, observado o disposto no paragrafo tnico do art. 7° e no § 92 do art. 26, e verificard a habilitacdo do
licitante conforme disposi¢des do edital, observado o disposto no Capitulo X”, levando a conclusado pela
obrigatoriedade de preco maximo.

Outra questao relevante diz respeito ao orgamento sigiloso. Seguindo a légica do art. 34, da Lei
13.303/16, o art. 15 do Decreto estabelece o sigilo do valor estimado ou maximo, caso ndo conste expressamente
no edital. Porém, ainda que sigiloso, deve permanecer disponivel aos 6rgaos de controle interno e externo.
Mas, diferente da Lei 13.303/16, que foi silente sobre o assunto, o Decreto definiu 0 momento de divulgacao
do referido valor, “apenas e imediatamente ap6s o encerramento do envio dos lances” (art. 15, § 2°).

Com isso, o Decreto visa estimular que as empresas apresentem no certame propostas mais

32 PEREIRA ]fINIOR, Jessé Torres. Comentdrios a lei de licitagoes e contratagdes da administracdo piiblica, Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 490.
33 TCU. Acérdao 6452/2014. 22 Camara.
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condizentes com a pratica de mercado, evitando assim o sobrepreco e, também, viabiliza a etapa de
negociagao, com a divulgagao do valor apés o encerramento da fase de lances.

Ademais, importa frisar que a obrigatoriedade ou ndo de divulgacdo do preco estimado na
modalidade pregao ja despertava divergéncias. Com efeito, a Lei 10.520/02 nao estabelece como requisito
obrigatério do edital a divulgacdo do prego estimado, diferente do que ocorre com as modalidades
processadas pela Lei 8.666/93, cuja obrigatoriedade consta no art. 40, inciso X e § 2° II. Por conta disso é que o
TCU ja entendeu ser desnecessaria a divulgagao do valor estimado no edital, consoante esclarece Lucas Rocha
Furtado:

“Uma duvida que inicialmente se apresentou em relagao aos pregdes esta relacionada a saber se o orgamento
detalhado, com a planilha de custos individualizada, deveria constar do edital, por forca da aplicagiao
subsidiaria da Lei n. 8.666/93. No ambito do TCU, a orientagao atualmente adotada pela jurisprudéncia é no
sentido de que tendo a Lei n. 10.520/2002, que trata do pregao, tratado do tema, nao seria hipdtese de buscar a
aplicacao subsidiaria da Lei n. 8.666/93. Essa tese foi adotada por ocasiao do julgamento do Acérdao n. 117/2007
— Plendrio. Transcrevemos trecho do voto condutor: O fato dessa planilha ter sido inserida no edital sem o
preenchimento dos valores nao traduz pratica que viola os dispositivos legais atinentes a matéria. Como visto,
na licitagdo da modalidade pregao, o or¢amento estimado em planilhas e preco unitarios nao constituiu um dos
elementos obrigatdrios do edital, devendo estar inserido obrigatoriamente no bojo do processo relativo ao
certame. Ficara a critério do gestor, no caso concreto, a avaliagao da oportunidade e conveniéncia de incluir esse
orcamento no edital ou de informar, no ato convocatério, a sua disponibilidade aos interessados e os meios para
obté-lo. Esse tem sido o entendimento exarado por este Tribunal em recentes decisdes acerca da matéria, ex vi
dos Acérdaos n. 1.925/2006 — Plenario e 201/2006 — Segunda Camara.”3

“REPRESENTACAO. PREGAO ELETRONICO PARA REGISTRO DE PRECO. AQUISICAO DE
EMBARCAGCOES PARA O TRANSPORTE DIARIO DE ALUNOS DA REDE PUBLICA DE ENSINO.
SUSPOSTAS IRREGULARIDADES NO INSTRUMENTO CONVOCATORIO. AUSENCIA DE INDICAGAO
NA LICITACAO DOS PRECOS ESTIMADOS PELA ADMINISTRAGCAO. DESNECESSIDADE DE
DIVULGACAO DO ORGCAMENTO ESTIMATIVO E JUSTIFICATIVA PARA INDEFERIMENTO DO
FORNECIMENTO DE COPIAS PELA ADMINISTRACAO. INSUFICENCIA DE INFORMAGOES PARA
ELABORAGAO DAS PROPOSTAS. DIFICULDADE NO CALCULO DO FRETE PARA LOTE ESPECIFICO DA
LICITACAO. RETIFICACAO DO EDITAL. SANEAMENTO DA IRREGULARIDADE. CONHECIMENTO.
PROCEDENCIA PARCIAL. DEFERIMENTO DE VISTAS, COM RESSALVA AO CONTEUDO DO
ORCAMENTO FORNECEDIDO PELO FNDE ATE A FASE DE LANCES. COMUNICACOES.
ARQUIVAMENTO. Em sede de licitagdo, na modalidade pregao, nado se configura violagdo ao principio da
publicidade o resguardo do sigilo do orcamento estimado elaborado pela Administragdo até a fase de lances,
sendo publico o seu contetido ap6s esse momento.”%

Em outros julgados, porém, o TCU apontou a necessidade de divulgagdo do valor estimado se esse
for adotado como critério de admissibilidade das propostas. Ou seja, se a proposta for julgada em fungao do
valor estimado, significa que o preco de referéncia serviu como um critério de admissibilidade (ou de
julgamento) e, assim sendo, deve ser divulgado previamente no edital.

Observe-se a jurisprudéncia selecionada:

“10. Quanto a auséncia no edital de valor estimado da contratagdo, a jurisprudéncia deste Tribunal tem se
firmado no sentido de que, na licitacio na modalidade pregao, o orcamento estimado em planilhas de
quantitativos e pregos unitarios ndo constitui um dos elementos obrigatdrios do edital, mas deve estar inserido
obrigatoriamente no bojo do processo relativo ao certame. Todavia, sempre que o preco de referéncia ou o

3¢ FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 373.
35 TCU. Acdrdao 2080/2012 — Plenario.
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preco maximo fixado pela Administracao for utilizado como critério de aceitabilidade de precos, a sua
divulgacido em edital torna-se obrigatoria.”*

“33. O orgamento devera ser elaborado (fixado) em quaisquer situacdes, haja vista o disposto no art. 7¢, § 2°, II
(especifico para obras e servigos de engenharia), c/c o art. 40, § 2°, II (aplicado a obras, servigos — de engenharia
ou nao — e compras), ambos da Lei de Licitagdes. Ja a fixagdo do pre¢o maximo esta disciplinada no art. 40, X,
da Lei n® 8.666/93, com a interpretacao que lhe foi conferida pela Stmula TCU n® 259.

34. Diferente € a situa¢ao da divulgacao do valor de referéncia e do pre¢o maximo, quando este for obviamente
fixado. Para as modalidades licitatorias tradicionais, a regra esta contemplada no art. 40, § 2%, II, da Lei n®
8.666/93, ou seja, tem que haver necessariamente a divulgagao do or¢amento elaborado, contemplando o prego
estimado e, se for o caso, o preco maximo que a Administracdo se dispde a pagar. No caso do pregao, a
jurisprudéncia do TCU acena no sentido de que a divulgagao do valor orcado e, se for o caso, do prego maximo,
caso este tenha sido fixado, ¢ meramente facultativa.

35. Portanto, nas licitagdes na modalidade de pregao, os orgamentos estimados em planilhas de quantitativos e
pregos unitdrios — e, se for o caso, 0s pregos maximos unitarios e global — ndo constituem elementos obrigatdrios
do edital, devendo, no entanto, estar inseridos nos autos do respectivo processo licitatério. Cabera aos
gestores/pregoeiros, no caso concreto, a avaliagdo da oportunidade e conveniéncia de incluir tais or¢amentos —
e 0s proprios pre¢os maximos, se a op¢ao foi a sua fixagdo — no edital, informando nesse caso, no proprio ato
convocatodrio, a sua disponibilidade aos interessados e os meios para obté-los.

35.1 E claro que, na hipétese de o preco de referéncia ser utilizado como critério de aceitabilidade de pregos, a
divulgacdo no edital é obrigatéria. E nao poderia ser de outra maneira. E que qualquer regra, critério ou
hipétese de desclassificagao de licitante deve estar, por 6bvio, explicitada no edital,nos termos do art. 40, X, da
Lei n® 8.666/1993.

36. Vé-se, portanto, inexistir qualquer tipo de divergéncia entre deliberagdes anteriores do TCU, a suscitar
incidente de uniformizagao de jurisprudéncia. No caso concreto, haja vista a natureza do objeto do certame (ndo
se trata de obra ou servigo de engenharia), ndo seria obrigatdria a fixacdo de preco maximo, tampouco
a divulgacao do valor orcado, por se tratar de pregao. Pelas razdes ja expostas, ficaria a critério do 6rgao fixar
0 prego maximo, sendo igualmente discricionaria a sua divulgagao.”¥

“2. E obrigatéria a divulgacio do preco de referéncia em editais de licitacio, na modalidade pregio, quando
for utilizado como critério de aceitabilidade das propostas.

Representacado formulada por sociedade empresaria apontara possiveis irregularidades em pregao eletrénico
realizado pelo Comando Logistico do Exército (Colog), tendo por objeto o registro de pregos para a aquisigao
de materiais de intendéncia (fardamento, coturno, gorro, espora e cobertor). Em sintese, alegara a representante
ter sido irregularmente desclassificada para o item 3 do certame (coturno), apés a fase de lances, “mesmo tendo
ofertado o menor preco, em razdo de a sua proposta ter se mostrado superior ao valor estimado para a contratacdo”.
Ademais, destacara que “teria solicitado ao pregoeiro a informagio quanto ao preco de referéncia, mas que ela lhe foi
negada sob o argumento de que a publicidade do prego de referéncia consistiria em mera faculdade da administracdo”. O
relator, ap0s a realizagdo das oitivas regimentais, anotou que a controvérsia derivava de “intelecgoes distintas
sobre o alcance do Acordido 392/2011-TCU-Plendrio, que pugnara pela obrigatoriedade da divulgagdo do preco de referéncia
em editais de licitagdo, na modalidade pregdo, quando esse preco for utilizado como critério de aceitabilidade de precos”. A

proposito, transcreveu excerto do voto condutor do aludido julgado, no qual se 1&: “E claro que, na hipétese de o
prego de referéncia ser utilizado como critério de aceitabilidade de precos, a divulgacdo no edital é obrigatoria. E ndo poderia
ser de outra maneira. E que qualquer regra, critério ou hipdtese de desclassificacdo de licitante deve estar, por ébvio,
explicitada no edital, nos termos do art. 40, X, da Lei n® 8.666/1993”. Considerou, assim, procedente a irresignagao
da representante, ja que “quando erigido a critério de aceitabilidade, o preco de referéncia deve ter divulgacdo prévia e
obrigatoria, na forma da lei e como coroldrio, mesmo, do principio do julgamento objetivo (v. g.: Acérddo 392/2011-
Plendrio), de sorte que haveria de constar, do edital do Pregdo Eletronico n® 39/2014, o preco referencial adotado pelo Colog,

36 TCU. Acdrdao 2166/2014 — Plenario.
37 TCU. Acdrdao 2.796/2013-Plenario.
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vez que se tratava, no presente caso, de critério de aceitabilidade de precos”. No caso concreto, aduziu, “o pregoeiro do
Comando Logistico do Exército, ao interpretar o Acdrddo 392/2011-Plendrio, se ateve a condi¢do geral contemplada no
aresto do TCU, que faculta a divulgacdo do valor orgado e dos precos referenciais no edital do pregdo, esquecendo que essa
faculdade subsistiria apenas no caso de o preco referencial ndo funcionar como critério de aceitabilidade de pregos”. Nesse
sentido, prosseguiu, “houve, sim, prejuizo a licitante até entio vencedora do certame e, também, ao interesse piiblico, jd
que a fase de negociagdo das propostas foi conduzida sem a clara e prévia definicdo do preco usado como critério de
aceitabilidade, a despeito de o pregoeiro até ter dado oportunidade as licitantes (cujas propostas ficaram acima do preco de
referéncia) para que, respeitada a ordem classificatoria, reduzissem os seus lances até um patamar inferior ao valor
referencial, o qual, todavia, ndo estava clara e previamente declarado no certame”. Assim, acolheu o colegiado a

proposta da relatoria, para julgar procedente a Representacdo, fixando prazo para a adogao de providéncias
necessarias a anulagao dos atos atinentes e consequentes ao item da licitagdo impugnado, e determinar ao
Comando Logistico do Exército (Colog) que “se abstenha de incorrer nas falhas apontadas nestes autos, esclarecendo
que hd necessidade de divulgacdo do prego de referéncia no edital do pregdo, quando o aludido preco for adotado como
critério de aceitabilidade de precos, em consondncia com a jurisprudéncia do TCU (e.g.: Acdrddo 392/2011-TCU-

Plendrio)” 38

A JML Consultoria sempre questionou essa orientagao do TCU, porquanto induz a interpretagao de
que em algumas situagdes o valor estimado nao servira de parametro para aferir a aceitabilidade das

propostas, o que nao procede. E foi justamente essa critica que motivou o Ministro Revisor do Acérdao
2989/2018, do Plenario, a suscitar a modificagao da jurisprudéncia que até entdo prevalecia na Corte de Contas:

“II - Da nao obrigatoriedade de divulgagao dos pregos unitarios no edital do pregado, mesmo quando eles forem
utilizados como critério de aceitabilidade das propostas

9. A matéria foi enfrentada em algumas ocasides pelo TCU, que decidiu no sentido de que “é obrigatéria a
divulgacdo do preco de referéncia em editais de licitacdo, na modalidade pregio, quando for utilizado como critério de
aceitabilidade das propostas” (Acédrdaos 10051/2015-22 Camara, 2.166/2014-Plenario e 7.213/2015-22 Camara).

10. Todavia, o aludido entendimento parece despido de qualquer aplicacao pratica, pois o orgamento estimativo
sera sempre critério de aceitabilidade da proposta em licitagdes na modalidade pregao eletronico, nos exatos
termos do art. 25 do Decreto 5.450/2005, in verbis:

“Art. 25. Encerrada a etapa de lances, o pregoeiro examinard a proposta classificada em primeiro lugar quanto a
compatibilidade do preco em relagdo ao estimado para contratagio e verificard a habilitagdo do licitante conforme disposicoes
do edital.” (grifos acrescidos).

11. Como decorréncia légica, a administragdo estaria sempre obrigada a divulgar os precos unitarios do
orcamento estimativo no edital do pregao, que, nessa linha de entendimento, constituiria elemento obrigatério
do edital”.

De forma acertada, entendeu o Ministro Revisor que defender que o valor estimado deve ser
divulgado sempre que servir de parametro para analise da aceitabilidade das propostas, na pratica, representa
a obrigatoriedade da divulgacao, ja que esse critério sempre serve de subsidio para o julgamento. Ademais,
“admitir que os licitantes obtenham tais informag¢des mediante a solicitagao de copia do processo de licitagao,
nos casos em que tais elementos nao constem do edital, significa impor custos administrativos desnecessarios
aos interessados. Afinal, ou a publicidade é obrigatéria e o orcamento deve ser divulgado desde logo ao
universo de potenciais licitantes, no edital do pregao, ou ela é facultativa e a administracao pode manter o
orcamento em sigilo, inclusive no processo administrativo da licitagdo” .

Por estas razdes e pelo fato de a norma que regulamenta a modalidade pregao nao estabelecer como
obrigatéria a divulgacdo, prevaleceu no julgado em tela a orientacdo de que, nessa modalidade, a

38 TCU. Acorddo 10051/2015. Segunda Camara.
39 TCU. 2989/2018. Plendrio. Excerto extraido do voto do Ministro Revisor.
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Administra¢ao Publica nao esta obrigada a divulgar o preco estimado no edital, tampouco para empresas que
eventualmente questionem:

“VOTO

Portanto, nao cabe ao TCU determinar, desde logo, que haja a divulgacao dos valores estimados por parte do
FNDE. Entretanto, este devera demonstrar a vantagem da sistematica adotada antes do préximo registro de
pregos nacional com mesmo objeto.

(..)

Voto do Ministro revisor

()

17. A meu juizo, a possibilidade de os licitantes acessarem o or¢gamento nao divulgado no edital, mas aposto no
procedimento de licitagao, torna meramente burocratico e sem efeito pratico o art. 4°, inciso III ¢/c o art. 3° da
Lei 10.520/2002, supramencionado.

18. Se o legislador excluiu o or¢amento estimativo do rol de elementos obrigatérios do edital do pregao, que
deve conter todas as informagdes reputadas como necessarias para a apresentacdo das propostas e, por essa
razao, constitui a norma interna de regéncia do certame, é porque aceitou que tais informagdes fossem mantidas
desconhecidas do universo de licitantes.

()
20. Por esses motivos, compreendo que a Lei 10.520/2000 admite que o or¢amento seja mantido em sigilo, mesmo
que ele seja adotado como critério de julgamento da proposta.

(.-)

8. Conquanto a ampla publicidade seja imperativa na Administracdo Publica, julgo que, em situagdes
semelhantes a que se apresenta, o acesso ao referido or¢amento colidiria com outros principios ndo menos
importantes, como o da busca da proposta mais vantajosa para a administragao, de modo que a reserva do seu
contetdo ndo se configura violagdo ao principio da publicidade, nem mesmo ao seu proposito de assegurar o
controle pela sociedade da legalidade e legitimidade dos atos administrativos.

9. Ademais, a pratica tem se revelado, inclusive no ambito do préprio FNDE, que a manutengao do sigilo do
orcamento estimativo tem sido positiva para Administracdo, com a reducio dos pregos das contratagdes, ja que
incentiva a competitividade entre os licitantes, evitando assim que os concorrentes limitem suas ofertas aos
valores previamente cotados pela Administragao.

Acompanhando a jurisprudéncia do TCU e outras recentes normas, a exemplo da Lei 13.303/16, é
que o Decreto 10.024/19, no art. 15, trouxe a possibilidade de sigilo no orcamento, até o encerramento da etapa
de lances, salvo se adotado como critério de julgamento o maior desconto, hipdtese em que referido valor
devera constar obrigatoriamente no instrumento convocatdrio (art. 15, § 3°).

7. Processamento do pregao eletronico.
O art. 6° inova no processamento desta modalidade, prescrevendo a seguinte sequéncia:
“Art. 6°. A realizagdo do pregao, na forma eletronica, observara as seguintes etapas sucessivas:
I - planejamento da contratagao;
IT - publicacao do aviso de edital;
III - apresentacao de propostas e de documentos de habilitacao;
IV — abertura da sessao publica e envio de lances, ou fase competitiva;
V —julgamento;
VI - habilitacao;
VII - recursal;
VIII - adjudicagao; e

IX — homologagao”.
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Ja vimos em outro topico a importancia da etapa de planejamento. Concluida esta fase, com a
aprovacao do edital, nos termos do art. 38, paragrafo tnico, da Lei 8.666/93, aplicavel subsidiariamente a
modalidade pregao, o aviso deve ser publicado, a fim de informar aos potenciais interessados sobre a
realizagao da licitacao.

O art. 20, do Decreto 10.024/19, em consonancia a Medida Provisoria 8964, dispensou a publicacao
do aviso do edital em jornal de grande circulagao, conforme o vulto da contratagdo, exigindo apenas a
veiculagao em Didrio Oficial e no sitio eletrdnico oficial do érgao ou entidade promotora da licitagao:

“Art. 20. A fase externa do pregao, na forma eletrénica, sera iniciada com a convocagao dos interessados por
meio da publicacao do aviso do edital no Didrio Oficial da Unido e no sitio eletronico oficial do érgao ou da
entidade promotora da licitagao.

Paragrafo unico. Na hipotese de que trata o § 3° do art. 1%, a publicagdo ocorrerd na imprensa oficial do
respectivo Estado, do Distrito Federal ou do Municipio e no sitio eletronico oficial do érgao ou da entidade
promotora da licitagao”.

Publicado o edital, qualquer interessado podera encaminhar pedido de esclarecimento e/ou
impugna-lo.

A impugnacao ao edital é o direito assegurado ao interessado de se insurgir contra as clausulas do
edital, em face de ilegalidade ou inconveniéncia, e estd prevista no artigo 41 da Lei 8.666/93, sendo a Lei
10.520/02 omissa. Vejamos o que dispde o art. 41:

“Art. 41. A Administragao ndo pode descumprir as normas e condi¢des do edital, ao qual se acha estritamente
vinculada.

§ 1° Qualquer cidadao € parte legitima para impugnar edital de licitagdo por irregularidade na aplicagdo desta
Lei, devendo protocolar o pedido até 5 (cinco) dias uteis antes da data fixada para a abertura dos envelopes de
habilitagdo, devendo a Administracao julgar e responder a impugnagao em até 3 (trés) dias tteis, sem prejuizo
da faculdade prevista no § 1° do art. 113.

§ 22 Decaira do direito de impugnar os termos do edital de licitagdo perante a administracio o licitante que nao
o fizer até o segundo dia util que anteceder a abertura dos envelopes de habilitagdo em concorréncia, a abertura
dos envelopes com as propostas em convite, tomada de pregos ou concurso, ou a realizagao de leilao, as falhas
ou irregularidades que viciariam esse edital, hipotese em que tal comunicagdo nao tera efeito de recurso. (grifou-
se)

§ 32 A impugnacao feita tempestivamente pelo licitante ndo o impedira de participar do processo licitatdrio até
o transito em julgado da decisao a ela pertinente.

§ 4° A inabilitacdo do licitante importa preclusao do seu direito de participar das fases subseqiientes.”

Sendo a licitagdo um procedimento publico, deve a Administragao possibilitar aos interessados, bem
como a qualquer cidadao, o controle sobre seus atos, principalmente quanto ao edital, instrumento que regera
todo o procedimento.

Portanto, pode-se entender a impugna¢do como um meio de saneamento de eventuais falhas
existentes no edital, uma vez que tal instrumento possibilita o0 apontamento e a correcdo das irregularidades
pela entidade promotora do certame. Esse procedimento facilita o controle exercido pelo préprio orgao
licitante, evitando que a identificacdo de eventuais vicios ocorra somente quando o procedimento ja esteja
mais avangado, o que acarretaria a necessidade de anulagao de toda a licitagao.

40 Cumpre destacar que a referida Medida Proviséria foi suspensa por Medida Cautelar na ADI n®. 6229, por decisdo do Supremo Tribunal
Federal.
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A impugnacao se da por meio de uma petigao dirigida ao signatdrio do edital, assinada pelo préprio
impugnante ou por seu advogado regularmente constituido. Nesse caso devera ser juntado a peti¢ao o devido
instrumento de mandato.

Na peti¢do o impugnante deve ser identificado e qualificado, apontando a irregularidade editalicia
e as razdes ou fundamentos que o levaram a tomar essa medida. A peti¢ao devera ser protocolada dentro do
prazo legal no setor competente.

Verifica-se que a lei fixou prazo diverso para o cidadao e para o licitante. Uma questao que surge é
quem pode ser considerado licitante, para fins de impugnagao ao edital, se ainda néo se instaurou a licitagao?
Considera-se licitante a pessoa fisica ou juridica do ramo do objeto. O pretenso licitante tera até o segundo dia
atil que anteceder a abertura da licitagao para se insurgir contra o ato convocatdrio. Para o cidadao interessado,
referido prazo sera de 05 dias uteis.

O Decreto 10.024/19, porém, de forma questionavel definiu prazo diverso para impugnagao:

“Art. 24. Qualquer pessoa podera impugnar os termos do edital do pregdo, por meio eletroénico, na forma
prevista no edital, até trés dias tteis anteriores a data fixada para abertura da sessao publica.

§ 1° A impugnagio ndo possui efeito suspensivo e cabera ao pregoeiro, auxiliado pelos responsaveis pela
elaboragao do edital e dos anexos, decidir sobre a impugnacao no prazo de dois dias uteis, contado da data de
recebimento da impugnacao.

§ 22 A concessao de efeito suspensivo a impugnacao € medida excepcional e deverd ser motivada pelo pregoeiro,
nos autos do processo de licitacao.

§ 32 Acolhida a impugnagao contra o edital, sera definida e publicada nova data para realizagdo do certame”.

Com efeito, considerando que a Lei 8.666/93 define normas gerais de licitagdes e contratos e é
aplicavel subsidiariamente ao pregao, por forca do art. 9°, da Lei 10.520/02, o aludido decreto nao poderia ter
restringido o direito a impugnacao, fixando prazo menor do que o previsto em Lei.

O art. 24, § 1°, do Decreto, fixou prazo de 02 (dois) dias tteis para que o pregoeiro decida,
motivadamente, acerca da impugnacdo apresentada. Sobre o tema esclarece Joel de Menezes Niebuhr:
“percebe-se que, em qualquer hipotese, os licitantes tém o direito de receber a resposta da impugnagao no dia
antecedente ao da apresentacdo das propostas. Quer-se evitar a pratica costumeira de alguns drgaos
administrativos de manifestarem-se acerca da impugnacdo apenas durante a sessdo de apresentacao dos
envelopes, impedindo que os licitantes tomem medidas judiciais prévias ou outras providéncias”.

Na impossibilidade de resposta antes da data prevista para abertura, deve-se proceder ao adiamento
da sessdao. Ainda que o Decreto estabeleca que a impugnacgao nao tem efeitos suspensivos, o adiamento da
sessao evita que a entidade, ap0s instaurado o procedimento licitatdrio, seja compelida a alterar o edital, em
face dos vicios suscitados e, portanto, tenha que anular os atos praticados anteriormente.

Seguindo o mesmo raciocinio, qualquer interessado podera pedir esclarecimentos acerca das
clausulas do instrumento convocatdrio. Esse procedimento se diferencia do anterior pelo fato de que, aqui,
nao ha alegacdao de irregularidade, mas apenas solicitacio de esclarecimento sobre clausulas que,
eventualmente, tenham ficado obscuras. Cumpre destacar que os esclarecimentos passam a fazer parte do
edital, desde que dados a conhecer a todos que retiraram tal instrumento.

Sobre o cabimento de pedido de esclarecimento, dispde o Decreto 10.024/19:

“Art. 23. Os pedidos de esclarecimentos referentes ao processo licitatorio serdo enviados ao pregoeiro, até trés
dias tteis anteriores a data fixada para abertura da sessao ptblica, por meio eletronico, na forma do edital.
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§ 12 O pregoeiro respondera aos pedidos de esclarecimentos no prazo de dois dias tteis, contado da data de
recebimento do pedido, e podera requisitar subsidios formais aos responsaveis pela elaboragao do edital e dos
anexos.

§ 2° As respostas aos pedidos de esclarecimentos serdo divulgadas pelo sistema e vinculardo os participantes e
a administracao”.

E dever da Administracao conferir publicidade as respostas dadas aos pedidos de esclarecimentos
ou as impugnagOes propostas por terceiros, a fim de que todos os interessados no certame possam tomar
conhecimento das decisdes tomadas pelo Poder Publico, uma vez que tais manifestagdes podem levar a
alteracdes do edital e sao vinculantes, interessando a todos os licitantes .

E, neste aspecto, cumpre rememorar que o principio da vincula¢do ao edital determina que uma vez
fixadas as regras que orientardo o procedimento, tanto a Administragio Publica quanto as empresas
concorrentes devem seguir tais preceitos. A observancia das regras fixadas em edital resguarda, ademais,
outro principio relevante do Estado Democratico de Direito — o da isonomia —, posto que ao estabelecer os
requisitos minimos no edital a Administracdo ja delimita o universo de potenciais prestadores, bem como
viabiliza o julgamento objetivo, uma vez que nada além do previsto no edital podera ser exigido. Assim, por
meio da vinculagao ao instrumento convocatdrio, as empresas tém a seguranga juridica de que nada além do
la previsto serd cobrado, evitando-se surpresas e/ou tratamentos diferenciados.

Conforme explica Margal Justen Filho:

“(...) a vinculagdo a lei é complementada pela vinculagdo ao ato convocatério. A Administragdo dispde de
margem de autonomia para configurar o certame. Mas incumbe a Administracdo determinar todas as condi¢des
da disputa antes de seu inicio e as escolhas realizadas vinculam a autoridade (e aos participantes do certame).

(..)

Uma vez realizadas as escolhas atinentes a licitagao e ao contrato, exaure-se a discricionariedade, que deixa de
ser invocavel a partir de entao — ou, mais corretamente, se a Administra¢do pretender renovar o exercicio dessa
faculdade, estara sujeita, como regra, a refazer toda a licitagdo, ressalvadas as hipdteses de inovagdes
irrelevantes para a disputa”.*!

Na basilar licao de Hely Lopes Meirelles, “o edital é a lei interna da licitacdo e, como tal, vincula aos
seus termos tanto os licitantes como a Administracdo que o expediu (art. 41)”.#> Ainda, continua o autor:
“assim, estabelecidas as regras do certame, tornam-se inalteraveis para aquela licitacdo, durante todo o
procedimento. Se no decorrer da licitagdo a Administragdo verificar sua inviabilidade, devera invalida-la e
reabri-la em novos moldes, mas, enquanto vigente o edital ou convite, ndao podera desviar-se de suas
prescri¢des, quer quanto a tramitacao, quer quanto ao julgamento”.#

Conforme pontuado por Lucia Valle Figueiredo, ao referir-se ao ato convocatério, “se é licito a
Administra¢ao usar de alguma discricionariedade em sua elaboragdao, uma vez publicado torna-se imutavel
durante todo o transcurso do procedimento”#. Sendo assim, definidas as condi¢des e publicado o instrumento
convocatdrio, fica a Administragdo estritamente vinculada aos seus termos, ndo podendo estabelecer
exigéncias ou condi¢des nele ndo previstas, tampouco praticar atos nao amparados pelo edital.

Considerando que os pedidos de esclarecimento, em ultima analise, tém func¢ao de uniformizagao
da interpretagdo das regras editalicias, o entendimento externado pela Administragdo ao prestar o

4 JUSTEN FILHO, Mar¢al. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 17. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017, p.
111.

4 MEIRELLES, Direito..., p. 257.

4 MEIRELLES, Direito..., p. 257.

4 FIGUEIREDO, Ltcia Valle. Direito dos licitantes. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 44.
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esclarecimento é vinculante, ndo sendo crivel mudar sua posigdo durante o processo, sob pena de flagrante

inseguranga juridica. Isso porque, nao haveria sentido em o ordenamento juridico viabilizar a realizacao de

pedido de esclarecimento, que visa justamente informar a empresa acerca de pontos obscuros do edital se,

posteriormente, a Administragdo pudesse alterar sua interpretagdo. Esse raciocinio, por evidente, teria o
condao de esvaziar o propdsito do pedido de esclarecimento.

A respeito, Marcio Pestana expoe:

“Havendo procedéncia no pedido de esclarecimentos, devera a Administra¢do respondé-lo diretamente ao
interessado, ao mesmo tempo que tornara publico para todos os potenciais interessados o esclarecimento ou
informagao prestada.

A comunicacao a todos os interessados, nas situacdes de relevancia do esclarecimento prestado ou da retificagao
implementada, é condicdo para prosseguimento do processo, sob pena de, ndo ocorrendo, serem prejudicados
os atos juridicos subsequentemente praticados, sendo ferido de morte o principio da isonomia dos licitantes,
assim como o da publicidade. Trata-se de ato vinculante, a todos, obrigando, isto é, tanto a propria
Administracdo, quanto aos interessados.” (grifou-se)

Por sua vez, Marcal Justen Filho destaca que:

“(...) A resposta formulada administrativamente apresenta cunho vinculante para todos os envolvidos, sendo
impossivel invocar o principio da vinculacio ao edital para negar eficacia a resposta apresentada pela propria
Administragdo.”* (grifou-se)

Na mesma esteira é a posicao de Jessé Torres Pereira Jinior e Marinés Dotti:

“Qual o efeito juridico da resposta a pedido de esclarecimento?

A resposta a tal pedido (...) produz efeito vinculante para a administragdo e para os licitantes*.
E o Superior Tribunal de Justica sinaliza:

“ADMINISTRATIVO. CONCORRENCIA PUBLICA. CONSULTA. A resposta de consulta a respeito de
clausula de edital de concorréncia publica é vinculante; Recurso especial nao conhecido.”* (grifou-se)

Pacifica, também, € a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido sobre o tema:

“3. Esclarecimentos prestados administrativamente para responder a questionamento de licitante possuem
natureza vinculante para todos os participantes do certame, nio se podendo admitir, quando da analise das
propostas, interpretacao distinta, sob pena de violagao ao instrumento convocatorio.

Pedido de Reexame interposto por sociedade empresaria contraditou deliberagdo do TCU que, ao analisar
representacdo formulada por licitante, determinara a Universidade Tecnoldgica Federal do Parand a anulagao
do ato de classificagdo da recorrente como vencedora de lote de pregao eletronico — destinado ao registro de
precos de equipamentos de informatica — e dos demais atos dele decorrentes, bem como a retomada da licitagao
exclusivamente para esse item (notebook tipo 1) a fase de classificagdo das propostas. A decisdo decorrera da
constatagao de que a empresa vencedora no lote teria apresentado proposta em desacordo com as especificagdes
do edital. Analisando o mérito recursal, o relator anuiu as conclusdes do titular da unidade instrutiva, no
sentido de negar provimento ao recurso, ‘haja vista que a duvida acerca da apresentacao da interface HDMI, se
integrada ou por meio de adaptador, foi dirimida apés esclarecimento prestado pela administragao’. Ademais,
prosseguiu o relator, ‘considerando que os esclarecimentos prestados administrativamente, emitidos
justamente para responder a questionamento da ora recorrente, possuem natureza vinculante para todos os

4 PESTANA, Marcio. Licitagdes..., p. 578.

46 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licita¢Ges e contratos administrativos. 17 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016, p. 907.

4 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres e DOTTI, Marinés Restelatto. Mil perguntas e respostas necessarias sobre licitagdo e contrato
administrativo na ordem juridica brasileira. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 449.

48 STJ. REsp 198.665/R], Rel. Ministro ARI PARGENDLER, SEGUNDA TURMA, julgado em 23/03/1999, DJ 03/05/1999, p. 137.
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licitantes, ndo se poderia admitir, quando da analise das propostas, interpretagao distinta, sob pena de violagao
ao instrumento convocatério’. Nesse sentido, acolheu o Plendrio a proposta do relator, negando provimento ao
Pedido de Reexame. Acérdao 299/2015-Plenario, TC 010.641/2013-0, relator Ministro Vital do Régo, 25.2.2015.”4

Como corolario do principio da vinculacdo ao instrumento convocatério, modificagdes no edital
serao divulgadas nos mesmos veiculos utilizados para o texto original e o prazo inicialmente estabelecido sera
reaberto, exceto se, inquestionavelmente, a alteracdo nao afetar a formulacdo das propostas, resguardado o
tratamento isonomico aos licitantes (art. 22, do Decreto 10.024/19). Entendendo-se como tal alteracao
substancial, que exige reabertura de prazo para apresentagao das propostas, aquelas que possam modificar o
interesse na participacdo (a exemplo das caracteristicas do objeto, condi¢des de habilitacdo e critérios de
julgamento das propostas, etc.).

Cumpre rememorar que o prazo minimo de divulga¢do do edital — data entre a publicacdo e a
prevista para instauragao da sessao — € de 08 (oito) dias titeis, consoante previsao do art. 4%, da Lei 10.520/02 e
do art. 25, do Decreto 10.024/19.

Divulgado o edital no sitio eletrénico, os licitantes encaminharao, exclusivamente por meio do sistema,
concomitantemente com os documentos de habilitacao exigidos no edital, proposta com a descri¢ao do objeto
ofertado e o preco, até a data e o horario estabelecidos para abertura da sessao publica (art. 26, do Decreto
10.024/19). Os licitantes poderao deixar de apresentar os documentos de habilitagdo que constem do SICAF
(ou em cadastros semelhantes mantidos pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, quando a
licitagdo for realizada por esses entes federativos), assegurando-se aos demais licitantes o direito de acesso aos
dados constantes nestes sistemas.

Infere-se que o Decreto alterou o processamento do pregao eletronico ao estabelecer que os
documentos de habilitagio devem ser apresentados juntamente com as propostas. A primeira vista, a questdo
pode aparentar ilegalidade em face do procedimento previsto na Lei 10.520/02, que definiu fases distintas e
independentes. Nao obstante, compulsando-se a norma com mais cautela, infere-se que embora os licitantes
devam enviar a documentagao pelo sistema quando do cadastramento das propostas, a documentacao
somente ficara acessivel ao pregoeiro apos a etapa de lances (art. 26, § 8°), respeitando-se, em nosso entender,
a sistematica da Lei 10.520/02.

Os licitantes devem declarar, em campo proprio do sistema, o cumprimento dos requisitos para a
habilitacdo e a conformidade de sua proposta com as exigéncias do edital, sendo que eventual falsidade da
declaracao sujeitard o licitante as sangdes previstas na legislagao e no edital.

Até a abertura da sessdo publica, na data e horario previamente definidos no edital, os licitantes
poderao retirar ou substituir a proposta e os documentos de habilitagdo anteriormente encaminhados pelo
sistema.

Aberta a sessdo, o pregoeiro analisara a conformidade das propostas as exigéncias previstas em
edital, desclassificando aquelas que nao cumpram tais exigéncias, mediante decisao motivada e registrada no
sistema. Ato continuo, o sistema ordenara automaticamente as propostas classificadas pelo pregoeiro para a
etapa de lances.

Classificadas as propostas, o pregoeiro dara inicio a etapa competitiva, oportunidade em que os
licitantes poderao encaminhar lances exclusivamente por meio do sistema eletrdnico e ndo serao aceitos dois
ou mais lances iguais, prevalecendo aquele que for registrado primeiro. O licitante sera imediatamente
informado do recebimento do lance e do valor consignado no sistema.

49 TCU. Informativo de Licitagdes e Contratos n® 231/2015.
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O Decreto 10.024/19, no art. 30, § 3%, manteve a regra de que o licitante somente podera oferecer valor
inferior ou maior percentual de desconto ao ultimo lance por ele ofertado e registrado pelo sistema, nao
estando obrigado, desta feita, a cobrir o menor lance. E possivel que, em determinado momento da disputa, o
intuito do licitante seja apenas alcancar uma melhor classificagdao, apostando em eventual desclassificagao ou
inabilitagao do primeiro.

O edital podera definir intervalo minimo de diferenca de valores ou de percentuais entre os lances,
que incidira tanto em relagdo aos lances intermediarios quanto em relagdo ao que cobrir a melhor oferta, sendo
referida previsdo obrigatéria no modo de disputa aberto (art. 31, paragrafo inico®, do Decreto 10.024/19).

Durante a sessdo publica, os licitantes serdo informados, em tempo real, do valor do menor lance
registrado, vedada a sua identificacdo, a fim de resguardar a competitividade e lisura do certame. Com efeito,
o anonimato visa minimizar a possibilidade de conluio entre licitantes e entres estes e o prdprio pregoeiro.

Agora, substancial alteragdo se verifica no processamento da fase de lances, que podera adotar os
modos de disputa aberto, bem como a combinacdo do aberto com o fechado. Conforme art. 31, no primeiro
“os licitantes apresentarao lances publicos e sucessivos, com prorrogacdes, conforme o critério de julgamento
adotado no edital”, enquanto no modo aberto e fechado “os licitantes apresentardo lances publicos e
sucessivos, com lance final e fechado, conforme o critério de julgamento adotado no edital”.

Os arts. 32 e 33 definem o processamento dos modos de disputa:
“Modo de disputa aberto

Art. 32. No modo de disputa aberto, de que trata o inciso I do caput do art. 31, a etapa de envio de lances na
sessao publica durara dez minutos e, apds isso, sera prorrogada automaticamente pelo sistema quando houver
lance ofertado nos ultimos dois minutos do periodo de duragio da sessao publica.

§ 1° A prorrogacao automatica da etapa de envio de lances, de que trata o caput, sera de dois minutos e ocorrera
sucessivamente sempre que houver lances enviados nesse periodo de prorrogagao, inclusive quando se tratar
de lances intermediarios.

§ 22 Na hipdtese de ndo haver novos lances na forma estabelecida no caput e no § 1°, a sessao publica sera
encerrada automaticamente.

§ 32 Encerrada a sessao publica sem prorrogagao automatica pelo sistema, nos termos do disposto no § 1% o
pregoeiro podera, assessorado pela equipe de apoio, admitir o reinicio da etapa de envio de lances, em prol da
consecuc¢ao do melhor prego disposto no paragrafo tinico do art. 7%, mediante justificativa.

Modo de disputa aberto e fechado

Art. 33. No modo de disputa aberto e fechado, de que trata o inciso II do caput do art. 31, a etapa de envio de
lances da sessao publica tera duragao de quinze minutos.

§ 1° Encerrado o prazo previsto no caput, o sistema encaminhara o aviso de fechamento iminente dos lances e,
transcorrido o periodo de até dez minutos, aleatoriamente determinado, a recep¢ao de lances sera
automaticamente encerrada.

§ 2° Encerrado o prazo de que trata o § 1°, o sistema abrira a oportunidade para que o autor da oferta de valor
mais baixo e os autores das ofertas com valores até dez por cento superiores aquela possam ofertar um lance
final e fechado em até cinco minutos, que sera sigiloso até o encerramento deste prazo.

5 “No modo de disputa aberto, o edital prevera intervalo minimo de diferenca de valores ou de percentuais entre os lances, que incidira
tanto em relagdo aos lances intermediarios quanto em relagéo ao lance que cobrir a melhor oferta”. (grifou-se)
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§ 32 Na auséncia de, no minimo, trés ofertas nas condi¢des de que trata o § 2% os autores dos melhores lances
subsequentes, na ordem de classificacdo, até o maximo de trés, poderao oferecer um lance final e fechado em
até cinco minutos, que sera sigiloso até o encerramento do prazo.

§ 4° Encerrados os prazos estabelecidos nos § 2° e § 3%, o sistema ordenara os lances em ordem crescente de
vantajosidade.

§ 5° Na auséncia de lance final e fechado classificado nos termos dos § 2° e § 3% havera o reinicio da etapa
fechada para que os demais licitantes, até o maximo de trés, na ordem de classificagdo, possam ofertar um lance
final e fechado em até cinco minutos, que sera sigiloso até o encerramento deste prazo, observado, apos esta
etapa, o disposto no § 4°.

§ 62 Na hipétese de nao haver licitante classificado na etapa de lance fechado que atenda as exigéncias para
habilitagdo, o pregoeiro podera, auxiliado pela equipe de apoio, mediante justificativa, admitir o reinicio da
etapa fechada, nos termos do disposto no § 5%”.

Nos termos do art. 32, no modo de disputa aberto a fase de lances tera duragao inicialmente de 10
minutos. Caso seja oferecido lance nos tltimos 02 (dois) minutos, o tempo sera prorrogado por mais 02 (dois)
minutos e assim sucessivamente, sempre que um novo lance seja ofertado nesse intervalo de tempo.

Essa mudanga é substancial e tende a conferir maior vantagem a Administragao Publica. Com efeito,
no procedimento descrito no Decreto 5.450/05, a fase de lances é encerrada pelo tempo randdmico, prazo
aleatorio de até 30 (trinta) minutos. Sendo aleatoriamente definido pelo sistema, nao raro a etapa de lances se
encerra em fragdes de segundos, quando ainda eventuais licitantes tém interesse em cobrir o menor prego, sem
qualquer vantagem competitiva a Administracdo Publica. Ou seja, muitas vezes a sele¢ao do vencedor ocorre
por pura sorte. Com as altera¢des promovidas pelo Decreto 10.024/19, a cada novo lance o sistema prorroga o
prazo, viabilizando que os licitantes cubram a oferta, o que garante maior competitividade e economicidade.

Na hipédtese de ndo haver novos lances nos tiltimos dois minutos, ou no prazo prorrogado, a sessao
publica sera encerrada automaticamente. Encerrada a sessao publica sem prorrogagdo automatica pelo
sistema, o pregoeiro podera, assessorado pela equipe de apoio, admitir o reinicio da etapa de envio de lances,
em prol da consecucao da proposta mais vantajosa (art. 32, § 3°).

Ja no modo de disputa aberto e fechado, nos termos do art. 33, o prazo inicial da etapa de lances é
de 15 (quinze) minutos, seguido de tempo aleatério (randdmico) de até 10 (dez) minutos, sem qualquer
prorrogacao. Encerrado o tempo randdmico, os licitantes que apresentaram valores até 10% (dez por cento)
acima do menor terao nova oportunidade de oferecer proposta fechada, no prazo de até 05 (cinco) minutos.
Caso nao haja o minimo de trés propostas no percentual de 10%, serdo selecionadas as trés melhores. Apds
esse lapso temporal de cinco minutos, o sistema divulga as propostas finais.

Na auséncia de lance final e fechado, havera o reinicio da etapa fechada para que os demais licitantes,
até o maximo de trés, na ordem de classifica¢do, possam ofertar um lance final e fechado em até cinco minutos,
que sera sigiloso até o encerramento deste prazo. E, por fim, na hipo6tese de nao haver licitante classificado na
etapa de lance fechado que cumpra as condi¢des de habilitagdo, o pregoeiro podera, auxiliado pela equipe de
apoio, mediante justificativa, admitir o reinicio da etapa fechada. Mais uma vez, além de contribuir para a
selecdo do fornecedor de forma mais justa, minimiza o risco de robds (envio automatico de lances).

Encerrada a etapa de lances, o sistema deve identificar eventual situacdo de empate, nos termos da
Lei Complementar 123/06, concedendo-se a pequena empresa melhor classificada oportunidade de cobrir o
menor lance, seguido do critério definido no art. 3%, da Lei 8.666/93, se ndao houver licitante que se enquadre
no primeiro beneficio. Persistindo o empate, a proposta vencedora serd sorteada pelo sistema eletronico,
tornando a escolha mais justa, se comparado com o critério anterior que considerava aquela primeiro
registrada no sistema.
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Apos a fase de lances e exercido eventual direito de preferéncia, a etapa seguinte é de negociacao,
nos termos do previsto no art. 38, do Decreto 10.024/19:

“Art. 38. Encerrada a etapa de envio de lances da sessdo publica, o pregoeiro devera encaminhar, pelo sistema
eletrénico, contraproposta ao licitante que tenha apresentado o melhor preco, para que seja obtida melhor
proposta, vedada a negociacao em condicdes diferentes das previstas no edital.

§ 1° A negociagao sera realizada por meio do sistema e podera ser acompanhada pelos demais licitantes.

§ 2° O instrumento convocatdrio devera estabelecer prazo de, no minimo, duas horas, contado da solicitagao do
pregoeiro no sistema, para envio da proposta e, se necessario, dos documentos complementares, adequada ao
altimo lance ofertado apds a negociacao de que trata o caput”.

Encerrada a etapa de negociagdo, o pregoeiro examinara a aceitabilidade da proposta classificada
em primeiro lugar. Conforme art. 26, § 9%, do Decreto 10.024/19, os documentos complementares a proposta e
a habilitagdo, quando necessarios a confirmagao daqueles exigidos no edital e ja apresentados, ou mesmo para
adequacdo em face do ultimo lance ofertado, serao encaminhados pelo licitante melhor classificado apos o
encerramento da etapa de lances, observado o prazo minimo de duas horas, contado da solicitagdo do
pregoeiro no sistema (art. 38, § 22).

Cumpre rememorar a importancia de aferir a exequibilidade do tltimo lance ofertado. Nesse ponto
convém esclarecer que a questdo da inexequibilidade das propostas é tema bastante delicado em termos
praticos, visto que ndo ha uma férmula ou um critério absoluto para aferir se uma proposta ¢ inexequivel ou
nao, gerando incerteza ao administrador para fundamentar a decisdo de desclassificar uma proposta por
inexequibilidade.

Nas palavras de Marcal Justen Filho, “existe uma grande dificuldade pratica na identificagdo do
patamar minimo de inexequibilidade. A Administracdo nado dispde de condicdes precisas e exatas sobre os
custos do particular, o que torna a discussao sempre muito problematica”.>!

O TCU também ja observou que “(...) a apreciagao da exequibilidade de propostas nao é tarefa facil,
pois ha dificuldades em se fixar critérios objetivos para tanto e que nao comprometam o principio da busca da
proposta mais vantajosa para a administragao”.>

A questao da inexequibilidade da proposta, entdao, deve ser aferida diante das peculiaridades de
cada caso concreto, observadas as praticas de mercado e as condigdes de execugdo efetivamente evidenciadas
pelo proponente, respeitadas, por 6bvio, as regras estabelecidas no instrumento convocatério para o
julgamento das propostas.

Mesmo quando o objeto da licitacdo refere-se a servigos de engenharia, para os quais a Lei 8.666
(aplicada subsidiariamente ao pregao) previu uma espécie de férmula matematica para tal fim, os valores ali
definidos apenas indicam uma presuncio de inexequibilidade, cabendo a Administra¢ao, antes de abrir mao
do menor preco apresentado no certame, diligenciar no intuito de verificar efetivamente a seriedade® da
proposta em cada caso concreto e em face das peculiaridades do objeto da contratacao.

E como reiteradamente orienta o TCU:

“Samula 262/TCU: O critério definido no art. 48, inciso II, §1°, alineas ‘a’ e ‘b’, da Lei 8.666/93 conduz a uma
presuncao relativa de inexequibilidade de precos, devendo a Administracao dar a licitante a oportunidade

51 JUSTEN FILHO, Margal. Comentirios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 16. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 870.

52 TCU. Acérdao 2143/2013. Plenario.

5 “Proposta ajustada as condigdes do edital e da lei, como intuitivamente se percebe, é a que se contém no interior das possibilidades de
oferta nela permitidas. Proposta séria é aquela feita ndo s6 com o intuito mas também com a possibilidade de ser mantida e cumprida.”
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo, Malheiros Editores, Rio de Janeiro, 2003, p. 547.
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de demonstrar a exequibilidade da sua proposta.” (grifou-se)

“1. Os critérios objetivos, previstos nas normas legais, de aferi¢do da exequibilidade das propostas possuem
apenas presuncio relativa, cabendo a Administracdo dar oportunidade ao licitante para demonstrar a
viabilidade de sua proposta.

Pedidos de Reexame interpostos pelas empresas Petrobras e MPE Montagens e Projetos Especiais S/A contra o
Acordao 3.344/2012-Plenario requereram a reforma de item da deliberacdo que determinara a Petrobras que
procedesse a anulagao de todos os atos praticados desde a injustificada desclassificagao de trés concorrentes por
inexequibilidade das propostas. Pretenderam as recorrentes que fossem consideradas licitas as desclassificagdes
das propostas, de forma a permitir a continuidade da execucdo do contrato firmado entre elas. O relator
observou que ‘a aprecia¢ao da exequibilidade de propostas nao ¢ tarefa facil, pois ha dificuldades em se fixar
critérios objetivos para tanto e que ndo comprometam o principio da busca da proposta mais vantajosa para a
administragdo. Nessa linha, esta Corte ja se manifestou em diversas oportunidades que os critérios objetivos,
previstos nas normas legais, de aferi¢ao da exequibilidade das propostas possuem apenas presungao relativa,
cabendo a administracdo propiciar ao licitante que demonstre a viabilidade de sua proposta’. Contudo, diante
da situagao fatica evidenciada nos autos (contrato assinado e em execug¢éo) e considerando os efeitos reversos e
prejuizos decorrentes da interrupgao contratual naquele momento, o relator entendeu cabivel tornar
insubsistente a determinagdo impugnada. Destacou, entretanto, que ‘esse entendimento nao afasta a
necessidade de adequada apuragdo dos atos inquinados de desclassificagao das propostas de licitantes’. O
Tribunal, ao acolher a proposta do relator, deu provimento parcial ao recurso de forma a tornar insubsistente a
determinacao recorrida, sem prejuizo de restituir os autos a relatora a quo para a continuidade das apuragdes.
Acordao 2143/2013-Plenario, TC 006.576/2012-5, relator Ministro Benjamin Zymler, 14.8.2013.”

“O juizo do pregoeiro acerca da aceitabilidade da proposta é feito apds a etapa competitiva do certame (fase
de lances), devendo o licitante ser convocado para comprovar a sua exequibilidade antes de eventual
desclassifica¢do. Apenas em situagdes extremas, quando os lances ofertados configurarem precos simbolicos,
irrisorios ou de valor zero, gerando uma presuncao absoluta de inexequibilidade, admite-se a exclusio de
lance durante a etapa competitiva do pregao.

Empresa participante de licitagdo representou ao Tribunal noticiando supostas irregularidades em pregao
eletrénico conduzido pelo Serpro para aquisi¢ao de software juntamente com servigos técnicos especializados,
mediante criagdo de ata de registro de precos. Em sua pega inicial, a representante aponta, entre outras
ocorréncias, tratamento privilegiado que teria sido conferido pelo pregoeiro a empresa vencedora do certame,
que, por trés vezes, teve lances supostamente inexequiveis excluidos, quando deveria ter ocorrido a
desclassificagdo da proposta. No entender do relator, é "definitiva a conclusao de que, nos termos da Lei do
Pregao e dos decretos regulamentadores, a analise da aceitabilidade da proposta deve ser feita apos a fase
competitiva do certame". Portanto, "contrario sensu, o exame da exequibilidade ndo deve ocorrer durante a
etapa competitiva, a ndo ser em casos extremos, onde se perceba, por exemplo, evidente erro de digitagao".
Prosseguindo no raciocinio, o ministro enfatizou que ndo existe fundamento normativo para que o pregoeiro,
com base em juizo subjetivo acerca da exequibilidade do lance oferecido, faga a exclusdo de proposta no decorrer
da fase de lances do pregdo. Destacou, ainda, que "apenas em situagdes excepcionais admite-se a
desclassificagdo da proposta quando os pregos ofertados configurarem valor irrisorio (na dicgao do § 3° do art.
44 da Lei 8.666/1993), gerando uma presuncao absoluta de inexequibilidade". Relativamente ao objeto licitado,
o relator frisou que "a inexequibilidade de pregos é ainda mais dificil de ser atestada quando se trata de licengas
de software, visto que os custos de producao sao relativamente baixos, proporcionando ao licitante a
possibilidade de ofertar precos reduzidos como estratégia de mercado ou, por exemplo, para que o
representante atinja determinada meta imposta pelo fornecedor". Tal fato vem ao encontro do entendimento
consolidado no TCU "de que nao cabe ao pregoeiro fazer juizo acerca da exequibilidade da proposta sem que o
licitante seja convocado para se pronunciar”. Deste modo, lembrando que "é o licitante quem deve comprovar
a exequibilidade de sua oferta, e ndo a Administragdo, sem ouvir a empresa, quem deve desconsiderar a
proposta”, o relator concluiu que "a exclusdo de lances deve ser feita somente em situagdes excepcionais”.
Seguindo esse entendimento, o plenario do TCU, entre outras delibera¢des, assinou prazo para que o Serpro
tornasse sem efeito a exclusdao dos lances, anulando o certame caso a empresa vencedora nao honrasse a

5 TCU. Informativo de Licitagdes e Contratos n® 164/2013.
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proposta de preco apresentada, e deu ciéncia a entidade que "a exclusao de lances considerados inexequiveis
deve ser feita apenas em situagdes extremas, nas quais se veja diante de pregos simbdlicos, irrisérios ou de valor
zero". Acérdao 1620/2018 Plenario, Representagao, Relator Ministro José Mucio Monteiro.”% (grifou-se)

Assim, o pregoeiro nao pode desclassificar proposta supostamente inexequivel, antes de conferir ao
licitante a oportunidade de comprovar, por meio de planilhas, contratos anteriores, etc., a exequibilidade da
oferta. A decisdo acerca da inexequibilidade das propostas nao pode ser presumida, nem mesmo decorrer de
mera aplicagdo de determinada férmula matematica, pois cabe ao pregoeiro agir de forma diligente e
oportunizar ao licitante melhor classificado no pregdo (ou aos proximos na ordem de classificagao e cujas
propostas estejam sob exame de aceitabilidade) que comprove, mediante documentos, a viabilidade
econdmica de sua proposta, nos termos do proprio art. 48 da Lei 8.666 que remete o 6nus da comprovacao da
exequibilidade da proposta ao préprio interessado.

Apenas na hipotese de o particular nao lograr éxito nessa demonstragao de exequibilidade dos
valores propostos é que o pregoeiro devera promover sua desclassificacdo, fundamentando a decisao.

Em suma tem-se que diante da presuncao de inexequibilidade de uma proposta, em face de seu valor
encontrar-se bem abaixo do custo estimado da contratagdo (considerado esse como coerente com os de
mercado) ou em relagao ao valor proposto pelos demais licitantes, ndo deve a Administragao desclassifica-la
de plano. Ao revés, deve oportunizar que o licitante comprove ter condi¢des de executar o objeto pelo custo
proposto, o que devera ser feito mediante a apresentagdo de documentos aptos a exemplo de planilha
detalhada de custos, dentre outros.

Confirmada a aceitabilidade da proposta apresentada pelo primeiro colocado, quanto ao objeto e
valor, cabera ao pregoeiro analisar a documentagdo de habilitacdo, consultando-se o SICAF (ou cadastros
equivalentes no ambito dos Estados e Municipios), bem como eventuais documentos complementares
enviados quando do cadastro da proposta®. Na hipdtese de necessidade de envio de documentos

% TCU. Informativo de Licitagdes e Contratos n® 350/2018.

% Nesse sentido é a regulamentagio do Decreto 10.024/19:

“Art. 40. Para habilitacdo dos licitantes, sera exigida, exclusivamente, a documentacao relativa:

I - a habilitagao juridica;

II - & qualificagao técnica;

III - a qualificagdo econdmico-financeira;

IV - a regularidade fiscal e trabalhista;

V - aregularidade fiscal perante as Fazendas Publicas estaduais, distrital e municipais, quando necessario; e

VI - ao cumprimento do disposto no inciso XXXIII do caput do art. 7 da Constituigao e no inciso XVIII do caput do art. 78 da Lei n°® 8.666,
de 1993.

Paragrafo tinico. A documentagao exigida para atender ao disposto nos incisos I, III, IV e V do caput podera ser substituida pelo registro
cadastral no Sicaf e em sistemas semelhantes mantidos pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, quando a licita¢ado for
realizada por esses entes federativos.

Art. 41. Quando permitida a participacdo de empresas estrangeiras na licitagao, as exigéncias de habilitacdo serdao atendidas mediante
documentos equivalentes, inicialmente apresentados com tradugao livre.

Paragrafo tinico. Na hipotese de o licitante vencedor ser estrangeiro, para fins de assinatura do contrato ou da ata de registro de pregos,
os documentos de que trata o caput serdo traduzidos por tradutor juramentado no Pais e apostilados nos termos do dispostos no Decreto
n® 8.660, de 29 de janeiro de 2016, ou de outro que venha a substitui-lo, ou consularizados pelos respectivos consulados ou embaixadas.
Art. 42. Quando permitida a participagdo de consorcio de empresas, serdo exigidas:

I - a comprovacio da existéncia de compromisso publico ou particular de constitui¢do de consércio, com indicagdo da empresa lider, que
atendera as condi¢des de lideranga estabelecidas no edital e representara as consorciadas perante a Unido;

II - a apresentacdo da documentagao de habilitacao especificada no edital por empresa consorciada;

IIT - a comprovagao da capacidade técnica do consércio pelo somatdrio dos quantitativos de cada empresa consorciada, na forma
estabelecida no edital;

IV - a demonstracdo, por cada empresa consorciada, do atendimento aos indices contdbeis definidos no edital, para fins de qualificacdo
econdmico-financeira;
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complementares, estes deverao ser apresentados em formato digital, via sistema, apds a solicitagao do
pregoeiro, no prazo definido no edital, respeitado o minimo de 02 (duas horas), nos termos do art. 38, § 2%, do
Decreto 10.024/19.

Também nesta etapa faz-se necessario identificar a participacdo de microempresas ou empresas de
pequeno porte que facam jus ao prazo de 05 (cinco) dias uteis, prorrogaveis por igual periodo, para
regularizagdo de pendéncias na documentagao fiscal e trabalhistas, conforme arts. 42 e 43, da Lei
Complementar 123/06.

Ademais, deve o pregoeiro realizar diligéncias para regularizar eventuais falhas na documentacao.
Nesse sentido € a previsao do art. 47, do Decreto 10.024/19:

“Art. 47. O pregoeiro poderd, no julgamento da habilitagdo e das propostas, sanar erros ou falhas que nao
alterem a substancia das propostas, dos documentos e sua validade juridica, mediante decisao fundamentada,
registrada em ata e acessivel aos licitantes, e lhes atribuira validade e eficacia para fins de habilitacao e
classificagdo, observado o disposto na Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

Paragrafo tnico. Na hipétese de necessidade de suspensdo da sessao publica para a realizagao de diligéncias,
com vistas ao saneamento de que trata o caput, a sessao puiblica somente podera ser reiniciada mediante aviso
prévio no sistema com, no minimo, vinte e quatro horas de antecedéncia, e a ocorréncia sera registrada em ata”.

Com efeito, embora os licitantes se responsabilizem pela correta apresentacdo da proposta e
documentagao exigida na licitagdo em consondncia ao estipulado no instrumento convocatério, respondendo
cada licitante por eventuais falhas e erros detectados que afetem o contetido dos documentos apresentados,
sabe-se que, atualmente, tem prevalecido a teoria do formalismo moderado, como forma de prestigiar os
principios da supremacia do interesse publico, economicidade e eficiéncia, em detrimento ao apego
exacerbado e aplicagao irrestrita do principio da vinculagao ao instrumento convocatério.>

A tese do formalismo moderado tem por fim evitar o afastamento de licitantes da disputa em razao
de defeitos sanaveis identificados na documentagao de habilitagdo (a exemplo de certiddes vencidas, mas
disponiveis eletronicamente) ou nas propostas (a exemplo de meros erros de calculo), mas que mesmo assim
sao as mais vantajosas ao interesse publico.

Assim, falhas que nao afetam de modo substancial a avaliagao da habilitagao dos particulares ou o
conteudo de suas propostas, e que possam ser supridas com os dados nelas constantes ou através de
diligéncias, sem configurar a inovacao de seus termos, ndo devem ensejar a inabilitagdo ou desclassificacao
dos licitantes, posto que tais medidas nao violam a isonomia que deve revestir o certame, ndo prejudicam o
direito publico envolvido na contratagio nem os direitos de terceiros, privilegiando, na verdade, a
competitividade da licitagdo e a obten¢ao de proposta mais vantajosa, em beneficio do ente licitante.

V - a responsabilidade solidaria das empresas consorciadas pelas obrigagdes do consércio, nas etapas da licitacdo e durante a vigéncia do
contrato;

VI - a obrigatoriedade de lideranga por empresa brasileira no consércio formado por empresas brasileiras e estrangeiras, observado o
disposto no inciso I; e

VII - a constituicao e o registro do consércio antes da celebracdo do contrato.

Paragrafo tnico. Fica vedada a participacio de empresa consorciada, na mesma licitagdo, por meio de mais de um consércio ou
isoladamente.

Art. 43. A habilitagdo dos licitantes sera verificada por meio do Sicaf, nos documentos por ele abrangidos, quando os procedimentos
licitatdrios forem realizados por 6rgaos ou entidades integrantes do Sisg ou por aqueles que aderirem ao Sicaf.

§ 1° Os documentos exigidos para habilitacio que ndo estejam contemplados no Sicaf serdo enviados nos termos do disposto no art. 26.
§ 22 Na hipétese de necessidade de envio de documentos complementares ap6s o julgamento da proposta, os documentos deverdo ser
apresentados em formato digital, via sistema, no prazo definido no edital, apds solicitagdo do pregoeiro no sistema eletroénico, observado
o prazo disposto no § 2° do art. 38.

§ 32 A verificagdo pelo 6rgao ou entidade promotora do certame nos sitios eletronicos oficiais de érgaos e entidades emissores de certidoes
constitui meio legal de prova, para fins de habilitagao”.

57 Sobre o tema, pertinente o post “Principio do procedimento formal x formalismo”, veiculado no Blog JML em 15.07.2015. Disponivel
em <http://www.blogjml.com.br>.
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E como tem sinalizado a jurisprudéncia dos tribunais pétrios e do Tribunal de Contas da Unizo:

“4. E indevida a desclassificagio de licitantes em razdo da auséncia de informagdes na proposta que possam ser
supridas pela diligéncia prevista no art. 43, § 3%, da Lei de Licitagdes.”>

“3. A inabilitagao de licitante em virtude da auséncia de informagdes que possam ser supridas por meio de
diligéncia, de que nao resulte inser¢ao de documento novo ou afronta a isonomia entre os participantes,
caracteriza inobservancia a jurisprudéncia do TCU.”%

“2. E irregular a inabilitacio de licitante em razio de auséncia de informacio exigida pelo edital, quando a
documentacdo entregue contiver de maneira implicita o elemento supostamente faltante e a Administra¢gao nao
realizar a diligéncia prevista no art. 43, § 3% da Lei 8.666/93, por representar formalismo exagerado, com prejuizo
a competitividade do certame.”®

“[RELATORIO]

De fato, a administragdo nao poderia prescindir do menor prego, apresentado pela empresa vencedora, por
mera questao formal, considerando que a exigéncia editalicia foi cumprida, embora que de forma obliqua, sem
prejuizo a competitividade do certame. Sendo assim, aplica-se o principio do formalismo moderado, que
prescreve a adogdo de formas simples e suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranca e
respeito aos direitos dos administrados, promovendo, assim, a prevaléncia do contetido sobre o formalismo
extremo, respeitadas ainda as formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados, tudo de acordo
com o art. 22, § Unico, incisos VIII e IX, da Lei n® 9.784/1999” .61

“Principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio x principio do formalismo moderado

Representagdo formulada ao TCU apontou possiveis irregularidades na Concorréncia Internacional n.o
004/2009, promovida pela Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) com vistas a contrata¢ao de servigos
de fornecimento de oito Veiculos Leves Sobre Trilhos — VLTs, para a Superintendéncia de Trens Urbanos de
Maceid. Apods terem sido considerados habilitados os dois participantes do certame (um consércio e uma
empresa), o consorcio interpos recurso, por entender que a empresa teria descumprido a exigéncia editalicia
quanto ao registro ou inscrigdo na entidade profissional competente, ao apresentar “Certidao de Registro e
Quitagao de Pessoa Juridica”, emitida pelo CREA/CE, invalida, “pois continha informacdes desatualizadas da
licitante, no que concerne ao capital e ao objeto social”. Apés examinar as contrarrazdes da empresa, a comissao
de licitagdo da CBTU decidiu manter a sua habilitacdo, sob o fundamento de que a certiddo do CREA “ndo tem
o fito de comprovacao de capital social ou do objeto da empresa licitante, o que é realizado mediante a
apresentac¢ao do contrato social devidamente registrado na Junta Comercial”. Para o representante (consércio),
o procedimento adotado teria violado o principio da vinculagao ao instrumento convocatério, pois a comissao
de licitagdo habilitara proponente que “apresentou documento técnico em desacordo com as normas
reguladoras da profissao, sendo, portanto, invalido, nao tendo o condao de produzir qualquer efeito no mundo
juridico”. Cotejando o teor da certidao emitida pelo CREA/CE em favor da empresa habilitada, expedida em
05/03/2009, com as informagdes que constavam na “182 Alteragao e Consolidacao de Contrato Social” da aludida
empresa, datada de 30/07/2009, constatou o relator que, de fato, “ha divergéncias nos dados referentes ao capital
social e ao objeto”. No que tange ao capital social, “houve altera¢do de R$ 4.644.000,00 para R$ 9.000.000,00”, e
no tocante ao objeto, “foi acrescentada a fabricagao de veiculos ferrovidrios ou sobre pneus para transporte de
passageiros ou cargas, bem como a sua manutengao, assisténcia técnica e operagao”. Ponderou o relator que
embora tais modificagdes nao tenham sido objeto de nova certidao, seria de rigor excessivo desconsiderar o
efetivo registro da empresa no CREA/CE, entidade profissional competente, nos termos exigidos no edital e no
art. 30, I, da Lei n.o 8.666/93, até porque tais modificagdes “evidenciam incremento positivo na situagdo da
empresa”’. Acompanhando a manifestagdo do relator, deliberou o Plenario no sentido de considerar a
representacdo improcedente. Acordao n.® 352/2010, TC-029.610/2009-1, rel. Min-Subst. Marcos Bemquerer

% TCU. Informativo de Licitagdes e Contratos n°151/2013.
59 TCU. Informativo de Licitagbes e Contratos n°® 192/2014.
6 TCU. Informativo de Licita¢des e Contratos n® 252/2015.
61 TCU. Acordao 7.334/2009 Primeira Camara
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Costa, 03.03.20107¢2.

“(...) o apego a formalismos exagerados e injustificados € uma manifestagio perniciosa da burocracia que, além
de nao resolver apropriadamente problemas cotidianos, ainda causa dano ao Erério, sob o manto da legalidade
estrita. Esquece o interesse publico e passa a conferir os pontos e virgulas como se isso fosse o mais importante
a fazer. Os principios da proporcionalidade e razoabilidade acarretam a impossibilidade de impor
conseqiiéncias de severidade incompativel com a irrelevancia de defeitos. Sob esse angulo, as exigéncias da Lei
ou do edital devem ser interpretadas como instrumentais” .

“MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. LICITACAO. PROPOSTA TECNICA. INABILITACAO.
ARGUICAO DE FALTA DE ASSINATURA NO LOCAL PREDETERMINADO. ATO ILEGAL. EXCESSO DE
FORMALISMO. PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE.

1. A interpretacao dos termos do Edital ndo pode conduzir a atos que acabem por malferir a prépria finalidade
do procedimento licitatdrio, restringindo o nimero de concorrentes e prejudicando a escolha da melhor
proposta.

2. O ato coator foi desproporcional e desarrazoado, mormente tendo em conta que ndo houve falta de assinatura,
pura e simples, mas assinaturas e rubricas fora do local preestabelecido, o que nao é suficiente para invalidar a
proposta, evidenciando claro excesso de formalismo. Precedentes.

3. Seguranca concedida” .

“PROCESSUAL CIVIL. VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC. OMISSAO AFASTADA.LICITACAO. SERVICOS
DE OXIGENOTERAPIA. AUTORIZACAO DE FUNCIONAMENTO ANVISA. EDITAL. NAO-EXIGENCIA.
(..)

2. O acordao recorrido concluiu que tanto o objeto - contratacdo de servicos de oxigenoterapia domiciliar-,
quanto o edital do certame dispensavam Licenga de Funcionamento expedida pela Anvisa, porquanto a licitagao
ndo objetivava a "comercializagdo de equipamentos" que exigiria a autoriza¢do do 6rgao de vigilancia, nos
termos da lei.

3. Nao se deve exigir excesso de formalidades capazes de afastar a real finalidade da licitagdo, ou seja, a escolha
da melhor proposta para a Administragao em prol dos administrados.

4. Recurso especial nao provido”.%
“ADMINISTRATIVO - LICITAGAO - FORMALIDADES: CONSEQUENCIAS
1. Repudia-se o formalismo quando é inteiramente desimportante para a configuragao do ato.

2. Falta de assinatura nas planilhas de proposta da licitagdo ndo invalida o certame, porque rubricadas
devidamente.

3. Contrato ja celebrado e cumprido por outra empresa concorrente, impossibilitando o desfazimento da
licitagdo, sendo de efeito declaratério o mandado de seguranga.

4. Recurso provido”.%

"O precedente tem grande utilidade por balizar a atividade de julgamento das propostas pelo Principio da
Proporcionalidade. Nao basta comprovar a existéncia do feito. E imperioso verificar se a gravidade do vicio é
suficientemente séria, especificamente em face da dimensao do interesse publico. Admite-se, afinal, a aplicagdo
do principio de que o rigor extremo na interpretagao da Lei e do edital pode conduzir a extrema injusti¢a ou ao

62 TCU. Informativo de Licitagoes e Contratos n°06.

63 TCU. Processo 004809/1999-8.

64 STJ. MS n® 5.869/DF, rel. Ministra LAURITA VAZ.

65 STJ. 22 Turma: REsp n® 1.190.793/SC, rel. Ministro CASTRO MEIRA.
66 STJ. 22 Turma: RMS n® 15.530/RS, rel. Ministra ELIANA CALMON.
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comprometimento da satisfagao do interesse publico".®”

“EMENTA: LICITACAO: IRREGULARIDADE FORMAL NA PROPOSTA VENCEDORA QUE, POR SUA
IRRELEVANCIA, NAO GERA NULIDADE.[...] Distante de qualquer juizo discricionério, pertencente a fase
anterior a qual é possivel a liberdade de escolha do objeto, especificacao, condigdes de pagamento, entre outros
pertinentes ao momento preparatorio e inicial da licitagao, procede-se agora o exame objetivo, vinculando-se a
Comissao Julgadora a que foi tragado no edital, passa-se a adjudicagdo e a celebragdo do contrato entre a
Administragdo e o administrado (concorrente bem-sucedido). (...) Assim, o agente da Administragao, ao dar
efeito aos critérios estabelecidos na fase da licitacao, deve propiciar, com praticidade, a resolugao de problemas
de cunho condizente com sua competéncia, sem “engessar” o procedimento, de modo a que o licitante nao fique
vulneravel a exclusdo por qualquer tipo de desconexao com a regra estabelecida, ainda que de carater formal,
salvo quando de todo justificavel. (...) Vale também ressaltar a prevaléncia do bom senso do condutor da
licitagdo e da Comissao especialmente designada para tal fim, que deverdo também se basear no principio da
competitividade, relevando formalismos que se sobreponham a finalidade do certame, sem, contudo, deixarem
de considerar a legalidade e a impessoalidade dos atos praticados”¢.

Vé-se, portanto, que prepondera o entendimento de que o exame do cumprimento de exigéncias
consignadas em instrumento convocatério deve ser feito sob o prisma da finalidade, de modo que propostas
e/ou documentacao de habilitacdo que nao contenham todos os elementos formais exigidos no edital ndo sejam
afastadas se o conjunto das informag¢des permitir a sua compreensao e aptidao, mesmo que implicitamente,
devendo o pregoeiro, sempre que necessario, promover de oficio diligéncias para elucidar dividas acerca de
documentos/dados apresentados, confirmar fatos, etc., dado que a decisdao s6 poderad ser tomada apds o
esclarecimento desses.

Mas é importante, nesse caso, que o pregoeiro atue com cautela e transparéncia, de modo a nao ferir
o principio da isonomia, do julgamento objetivo e da vinculagao ao instrumento convocatdrio. Tais principios,
embora acabem sendo, de certo modo, flexibilizados com a aplica¢do da teoria do formalismo moderado, ndao
podem ser lesionados, como aponta Margal Justen Filho:

“A matéria tem sido objeto de continua manifestagao do Poder Judiciario, que reiteradamente reconhece que os
vicios irrelevantes devem ser desconsiderados e que mesmo vicios inquestionaveis podem ser superados
quando nao produzirem lesao a valores prestigiados pelo direito”.? (grifou-se)

A realizacao de diligéncias com o fito de esclarecer ou complementar a instru¢ao do processo € um
dever a ser exercitado pelo pregoeiro e independe de previsao no edital?.

Na hipdtese de desclassificagdo da proposta ou inabilitacdo do licitante primeiro colocado, o
pregoeiro examinard a proposta subsequente e assim sucessivamente, na ordem de classificacdo, até a
apuracao de uma proposta que atenda ao edital.

67 ST]. MS n®. 5.418/DF.

6 STF, ROMS n® 23.714-1/DF, 1* T., Rel. Min. Septlveda Pertence, DJU 13.10.2000.

6 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 17 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016, p. 1001.

70 Como bem esclarece Margal Justen Filho:

“A realizacdo da diligéncia ndo é uma simples “faculdade” da Administragdo, a ser exercitada segundo juizo de conveniéncia e
oportunidade. A relevancia dos interesses envolvidos conduz a configuracdo da diligéncia como um poder-dever da autoridade
julgadora. Se houver divida ou controvérsia sobre fatos relevantes para a decisao, reputando-se insuficiente a documentagao apresentada,
e dever da autoridade julgadora adotar as providéncias apropriadas para esclarecer os fatos. Se a duvida for sanavel por meio da
diligéncia, sera obrigatéria a sua realizagdo. Dai seguem duas decorréncias inafastaveis. A primeira reside em que a realizagio de
diligéncia ndo depende de prévia autorizagao no edital nem de pleito do particular. Deve ser realizada de oficio pela autoridade julgadora.
E evidente, no entanto, que a omissao da autoridade autoriza que o interessado provoque a sua realizagio. A segunda consiste em que a
efetivacdo da diligéncia é obrigatéria. A auséncia de sua realizagdo depende de uma decisdo motivada satisfatoriamente.” JUSTEN
FILHO, Marcal. Comentdrios a lei ..., p. 949.
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Constatado o atendimento as exigéncias estabelecidas no edital, o licitante sera declarado vencedor,
momento em que qualquer licitante podera, no prazo concedido na sessao publica e exclusivamente por meio
do sistema eletronico, manifestar a intengao de recorrer, sob pena de decadéncia do direito. Conforme § 3%, art.
44, do Decreto 10.024/19, a auséncia de manifestacdo imediata e motivada do licitante quanto a inten¢ao de
recorrer importara na decadéncia desse direito, e o pregoeiro estara autorizado a adjudicar o objeto ao licitante
declarado vencedor. O art. 46, do aludido decreto, prescreve que “na auséncia de recurso, cabera ao pregoeiro
adjudicar o objeto e encaminhar o processo devidamente instruido a autoridade superior e propor a
homologacao, nos termos do disposto no inciso IX do caput do art. 17”.

Havendo manifestacdo, o sistema disponibilizara campo proprio para interposigao das razdes
recursais, no prazo de 03 (trés) dias. Os demais licitantes ficardo intimados para, caso tenham interesse,
apresentar suas contrarrazdes, no prazo de trés dias, contado da data final do prazo do recorrente, assegurada
vista imediata dos elementos indispensaveis a defesa dos seus interesses.

Analisados os recursos e contrarrazdes e contatada a regularidade do certame, a autoridade
competente adjudicara e homologara o certame, convocando o licitante adjudicatario para assinar o contrato
ou a ata de registro de precos, conforme o caso.

Por derradeiro, cumpre apenas destacar que o Decreto 10.024/19 definiu a dispensa eletronica para
contratagdes diretas em razdo do valor e demais hipoteses de dispensa previstas no art. 24, da Lei 8.666/93,
quando cabivel, também na hipé6tese de bens e servigos comuns, procedimento este que sera obrigatério para
os Orgaos e entidades integrantes do SISG, apds a regulamentagao a que alude o § 1° do art. 517, sendo vedo
o referido procedimento nas situacgdes descritas no art. 4°, do novel Decreto: I - contratagdes de obras; 1II -
locacbes imobiliarias e alienagdes; e III - bens e servicos especiais, incluidos os servigos de engenharia
enquadrados no disposto no inciso III do caput do art. 3°.

7t Art. 51. As unidades gestoras integrantes do Sisg adotarao o sistema de dispensa eletronica, nas seguintes hipoteses:

I - contratagdo de servigos comuns de engenharia, nos termos do disposto no inciso I do caput do art. 24 da Lei n® 8.666, de 1993;

II - aquisigao de bens e contratacdo de servigos comuns, nos termos do disposto no inciso II do caput do art. 24 da Lei n® 8.666, de 1993; e
III - aquisi¢do de bens e contratagdo de servigos comuns, incluidos os servigos comuns de engenharia, nos termos do disposto no inciso
III e seguintes do caput do art. 24 da Lei n® 8.666, de 1993, quando cabivel.

§ 1° Ato do Secretario de Gestdo da Secretaria Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo Digital do Ministério da Economia
regulamentard o funcionamento do sistema de dispensa eletrdnica.

§ 2° A obrigatoriedade da utilizagdo do sistema de dispensa eletronica ocorrera a partir da data de publicagdo do ato de que trata o § 1°.
§ 32 Fica vedada a utilizagdo do sistema de dispensa eletronica nas hipoteses de que trata o art. 4°”.
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