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PARECER PHD n° 148/2024

DENUNCIA. SUPOSTA OCORRENCIA DE
IRREGULARIDADES NO EDITAL DE PREGAO
ELETRONICO PARA REGISTRO DE PRECOS -
CCPAR N°90079/2024. INDEFERIMENTO DO
PEDIDO ANTECIPATORIO. CONHECIMENTO.
ESCOLHA DA  MODALIDADE PREGAO
ELETRONICO. SERVICOS COMUNS DE
ENGENHARIA. PREVISAO DE REMUNERACAO
DE ITEM DE PROJETO BASICO. ALOCAGAO DOS
RISCOS RELATIVOS AS ALTERAGCOES DE CARGA
TRIBUTARIA AO CONTRATADO. PROCEDENCIA
PARCIAL. CIENCIA. ARQUIVAMENTO.

Ingressa nesta Procuradoria o presente processo que trata da andlise de

Representacdo apresentada, em conjunto, pela Associacdo das Empresas de Engenharia do

Riode Janeiro (AEERJ) e pela Cadmara Brasileira da Industria da Construcdo - CBIC, na qual

sdo apontadas supostas irregularidades ocorridas no Pregao Eletrénico n® 90079/2024

realizado pela Companhia Carioca de Parcerias de Investimentos - CCPAR.

As denunciantes alegam, em sintese (P002), irregularidades no ambito do edital

e do termo de referéncia do procedimento licitatéorio quanto aos seguintes pontos abaixo

listados:

e O objeto da licitacdo, apesar de classificado como recuperacdao ou

reforma no edital, seria, na visdo das denunciantes, uma obra de grande
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complexidade, motivo que impossibilitaria a escolha do pregao para o
certame;

¢ Nao seria possivel a previsao de remuneracao de item de projeto basico
de arquitetura, pois a existéncia de projeto basico é requisito
estabelecido pela Lei 14.133/2021 para se licitar obras e servicos de
engenharia;

e Haveria supostas irregularidades na matriz de risco, por violacdo ao
equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos, bem
como a regras especificas da Lei 14.133/2021, conforme elencado nos
itens 2,4 e 51 do Anexo Xl do Edital; e

e A disposicao editalicia quanto ao direito de preferéncia das
microempresas e empresas de pequeno porte deveria ser suprimida, ja

gue nao seria compativel com o valor previsto para o objeto licitado.

Diante do exposto em sua peca inaugural, requer o deferimento de medida
cautelar para a suspensao do PE CCPAR n°® 90079/2024 e, quanto ao mérito, a correcao

das supostas irregularidades citadas.

Frisa o Corpo Técnico que as denunciantes apresentaram impugnacao ao edital
por viaadministrativa, sem lograr éxito. Apds analise, os autos foram encaminhados a SGCE
para manifestacdo, sem que houvesse decisdo expressa quanto ao pedido de tutela
provisoria. Em consulta ao D.O Rio de 20/03/2024, ainda, relata-se que foi publicada a
adjudicacao e homologacao do resultado da licitacao, bem como autorizacao para despesa

em favor da empresa vencedora do certame.

Apbs exame de admissibilidade, em que foram verificados todos os requisitos

prescritos nos artigos 198 e 199, caput, do RITCMRio, a SGCE passa a analise de mérito.

Quanto a alegacao da suposta impossibilidade da escolha da modalidade de
pregao, entende a SGCE que tais argumentos ndo merecem prosperar. A simples alegacao
de complexidade dos servicos de engenharia ndo é o bastante para afastar a adequacao da

referida modalidade de licitacdo. Entende que, para tal, o denunciante deveria demonstrar
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por meio de orientacdes técnicas e normativas as razoes pelas quais os servicos nao

estariam enquadrados como comuns.

Ademais, frisa-se que, com o advento da Lei n® 14.133/2021, a concorrénciae o
pregdo seguem rito procedimental comum, devendo-se adotar o pregdao sempre que o
objeto possuir padroes de desempenho e qualidade que possam ser definidos
objetivamente por edital. Uma vez que o denunciante nao refuta tais fatos, ndo haveria que

se falar em inadequacao da utilizacido do pregao.

No que se refere a previsdo de remuneracdo de item de projeto basico de
arquitetura, a SGCE esclarece que, segundo a legislacdo que versa sobre a matéria, as
licitacOes para servicos de engenharia devem ser precedidas de elaboracdo de projeto
basico, ndo devendo o mesmo constar como item a ser remunerado pelo vencedor do
certame. Ocorre que, conforme dita o art. 21 da LINDB, entende ser necessario ponderar
acerca da invalidacdao de ato administrativo em face de suas consequéncias juridicas e

administrativas.

No presente caso, o cumprimento da norma que implicasse anulacao do certame
poderia causar maiores prejuizos aos interesses gerais, uma vez que os custos envolvidos
para reinicio do procedimento licitatério seriam superiores aos supostos beneficios a
serem alcancados. Portanto, entende a SGCE ser suficiente a emissdao de ciéncia a
jurisdicionada quanto a irregularidade apontada, a fim de prevenir sua ocorréncia em

certames vindouros.

Quanto as possiveis irregularidades na matriz de riscos em relacdo a alocacao
das alteracoes tributarias como de responsabilidade exclusiva da contratada, a SGCE se
manifesta de acordo com a denunciante, com a sugestdo de emissdo de ciéncia da

irregularidade a fim de prevenir a ocorréncia em certames futuros.

Por fim, em relacao a previsao de direito de preferéncia das microempresas e
empresas de pequeno porte, previsto na Lei Complementar n® 123/2006, a SGCE

manifesta-se de acordo com o denunciante, na medida em que, em razao do valor do
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certame, nado haveria aplicacdo do referido regime preferencial. Porém, em que pese tal

impropriedade, na pratica, ndo foram observados prejuizos ao certame.

Apods andlise, sugere o conhecimento da presente Denuncia, ultrapassados os
pressupostos de admissibilidade, para, no mérito, sugerir seja dada PROCEDENCIA
PARCIAL em relacdo as alegacdes quanto a previsao de remuneracao de item de projeto
basico de arquitetura considerado pré-requisito para licitacdo e a alocacdo dos riscos
referentes as alteracdes da carga tributdria ao contratado e a sua IMPROCEDENCIA em

relacdo atodas as demais irregularidades alegadas.

Ainda, no tocante aos itens procedentes, por entender que as irregularidades
detectadas ndo maculam o carater competitivo do certame, considera-se suficiente a
emissao de ciéncias ajurisdicionada para reorientar a atuacao administrativa e evitar a sua

repeticido em certames vindouros.

E, no essencial, o relatoério.

Quanto aos requisitos de admissibilidade da Denlncia, esta Procuradoria
concorda com seu preenchimento por parte das denunciantes, tendo em vista as razoes

apresentadas pelo Corpo Instrutivo.

No mérito, primeiramente, quanto a possibilidade de utilizacdo do Pregao
eletrénico para a licitacdo de servicos comuns de engenharia, cumpre inicialmente
destacar, como bem fundamentado pela SGCE em sua instrucao, as vantagens do referido
procedimento licitatério para ambas as partes, em especial para a Administracao Publica.
Nao por outro motivo, entende o E. Tribunal de Contas da Uniao pela sua obrigatoriedade

nos casos em que cabivel.

Nesse passo, segundo a Lei n® 10.520/2002, em seu art. 1°, caput e paragrafo
Unico, o pregao é modalidade licitatoria que se destina a aquisicao de bens e servicos
comuns, considerando comuns aqueles bens e servicos "cujos padroes de desempenho e
qualidade possam ser objetivamente definidos pelo Edital, por meio de especificacées usuais no

mercado." .
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Sobre o tema, o Tribunal de Contas da Unido tem jurisprudéncia pacifica,
sedimentada em sua Simulan®257, no sentido de que o uso do pregao nas contratacoes de

servicos comuns de engenharia encontra amparo na Lei n® 10.520/2002.

O art. 3° do Decreto n° 10.024/2019, que regulamenta o pregao eletronico,
definiu servico comum de engenharia como "atividade ou conjunto de atividades que
necessitam de participacdo e do acompanhamento de profissional engenheiro habilitado, nos
termos do disposto na Lei n° 5.194, de 24 de dezembro de 1966, e cujos padrées de desempenho
e qualidade possam ser objetivamente definidos pela administracdo publica, mediante

especificacoes usuais de mercado."

No intuito de definir se o objeto da presente denlncia se encaixa ou ndo na
qualificacao de servico comum de engenharia, o corpo técnico analisa de maneira correta
os questionamentos trazidos pelas denunciantes. Como bem destaca, a simples alegacao de
complexidade dos servicos, por si so, ndo descaracteriza a natureza de servico comum.
Sobre o ponto, o Manual de Pregao Eletrénico do Tribunal de Contas da Unido esclarece
que “a caracterizacdo de um bem ou servico como comum ou incomum ndo se confunde com a

complexidade do objeto".

Ainda de acordo com o referido Manual, para se verificar o enquadramento de
um servico como comum ou nao, deve-se atentar a possibilidade de os seus padrdes de
desempenho e qualidade serem definidos objetivamente em especificacdes usualmente

adotadas no mercado.

Ademais, por se revestir de carater eminentemente técnico, compete ao setor
técnico definir a natureza do objeto, enquadrando-o como obra ou servico de engenharia.
Conforme bem explicou a SGCE, o carater comum ou especial do servico esta ligado a
presenca, ou nao, de padronizacdo no mercado e nao reside, necessariamente, no grau de
complexidade executiva do servico ou na imposicao legal de que a atividade seja exercida

por profissionais habilitados.
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Em segundo lugar, quanto as possiveis irregularidades elencadas na matriz de
riscos, concorda-se com o Corpo Instrutivo que a genérica alegacao de que ela tornaria

desproporcional a distribuicao de riscos do contrato ndo merece prosperar.

Nesse particular, destaque-se o trecho em que as denunciantes afirmam que a
“matriz de riscos deve respeitar a equivaléncia das obrigacées previamente ajustadas entre as
partes, sob pena de se violar, em tltima instdncia, o préprio principio constitucional do equilibrio

econbémico-financeiro do contrato”.

Nas palavras da professora Odete Medauar, “o equilibrio econémico-financeiro
significa a proporcdo entre os encargos do contratado e a sua remuneracado, proporcao esta fixada
no momento da celebracdo do contrato”l. Em sentido semelhante, segundo Celso Antonio
Bandeira de Mello, “equilibrio econémico-financeiro (ou equacdo econémico-financeira) é a
relacdo de igualdade formada, de um lado, pelas obrigacées assumidas pelo contratante no

momento do ajuste e, de outro lado, pela compensacdo econémica que lhe corresponderd”?.

Diante de seu conceito, é possivel aferir que a matriz de risco apenas integra o
equilibrio econémico-financeiro de um contrato a partir da definicido do preco que sera
pago pelo contratado e da efetiva celebracao do ajuste. Nao faz sentido, desse modo,
afirmar que uma determinada matriz de risco prevista em um edital, sem que sequer o
preco do contrato tenha sido definido, violaria o principio do equilibrio econémico

financeiro.

O que a Lein® 14.133/21 exige em seu artigo 20, §1°, é que a matriz aloque de
maneira eficiente os riscos atribuidos as partes. Nao ha, porém, qualquer exigéncia de que
haja uma exata proporcionalidade entre os riscos distribuidos, o que parecem sugerir as

denunciantes em sua peca.

H4, no entanto, trés possiveis impropriedades no edital analisado e que foram

identificadas pelo Corpo Técnico.

1MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21? ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 219.
2BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 32% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
660.
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A primeira diz respeito a previsdo de preferéncia de contratacoes de ME’s e
EPP’s em caso de empate. Neste ponto, a Procuradoria esta de acordo com a analise do
Corpo Instrutivo no sentido de que tal previsdao ndo deveria constar do edital. Isso porque
o artigo 4°,81° 1l,da Lei n® 14.133/21 dispensa a aplicacao das normas que beneficiam tais
tipos de organizacdo quando o valor estimado do contrato for superior a receita bruta

maxima admitida para o enquadramento de uma sociedade como EPP.

No caso em questdo, no entanto, o Corpo Técnico bem aponta que a possivel
impropriedade na previsao editalicia ndo causou qualquer prejuizo a competitividade do
certame. E que o pregoeiro se atentou ao fato de que o valor do objeto estava acima do
limite que permitiria a utilizacdo do direito de preferéncia e aplicou ao caso a norma

prevista no artigo 4° da Lei n® 14.133/21.

A segunda relaciona-se a previsao pelo edital de remuneracao do projeto basico.
Aqui, concorda-se também com o argumento de que, por ser parte essencial de um edital
para contratacdo de obras e servicos (artigo 43, §1°,da Lei n® 14.133/21), o projeto basico
nao poderia constar (a0 menos como regra) como um dos itens a serem objeto de

remuneracao.

A terceira e Gltima impropriedade se refere a alocacdo do risco de alteracao dos
tributos que possam acarretar o aumento do custo de operacdo. A matriz de risco do

contrato em questao, presente em seu anexo X, prevé em seu item 5 o seguinte:

A Contratada deverd absorver

Risco de criagio de i o ac
ﬂlt{[’ﬁ\?ﬂ{‘.— na I:E'U'_E-:"I TI']b'I.I.Tﬁi"I.E'!.

Alteracio da | novos tributos

5 : o Contratada melusive  relativamente a
C:u'za Trnbutara ﬁCﬁi’i'CTﬂtldC‘l aumento . e
' tributos do municipio do
dos custos da operagio Rio de Tanciro
de Janeiro.

No ponto, concorda-se com a andlise do Corpo Técnico de que o edital nao
poderia ter alocado ao particular certos riscos relacionados a alteracdo de tributos

relacionados ao contrato. Isso porque é possivel extrair do artigo 103, §5°, inciso I, da Lei
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n°®14.133/21 uma proibicdo a que o particular renuncie, na matriz de alocacao de riscos, ao
reequilibrio econdémico-financeiro nos casos de aumento ou reducdo “dos tributos

diretamente pagos pelo contratado em decorréncia do contrato”3, in verbis:

“§ 5° Sempre que atendidas as condicdes do contrato e da matriz de
alocacdo de riscos, serd considerado mantido o equilibrio
econdmico-financeiro, renunciando as partes aos pedidos de
restabelecimento do equilibrio relacionados aos riscos assumidos,
exceto no que se refere: (...)

Il - ao aumento ou a reducao, por legislacdo superveniente, dos
tributos diretamente pagos pelo contratado em decorréncia do
contrato.”

No entanto, discorda-se do Corpo Técnico no sentido de que nenhum risco
relacionado a alteracoes tributarias poderia ser assumido pelo contratado. Com efeito,
como visto, o dispositivo acima transcrito retira da responsabilidade do contratado apenas
os riscos relacionados a alteracdo “dos tributos diretamente pagos pelo contratado em

decorréncia do contrato”.

Ha tributos que nio sao diretamente pagos pelo contratado em decorréncia

do contrato — em outros termos, que sao apenas indiretamente relacionados ao contrato

-, cujos riscos decorrentes de sua alteracio podem ser legitimamente assumidos pelo

particular. E o caso, por exemplo, de tributos pessoais, que incidam sobre as riquezas
auferidas pelo particular, e ndo propriamente sobre os insumos que custeiam o contrato.

Nesse sentido é licao de Marcal Justen Filho:

“E necessario, porém, um vinculo entre a incidéncia tributaria e a prestacio
auferida pelo particular contratado. Mais precisamente, é indispensavel que

3 Segundo a doutrina, ao se referir ao referido artigo, “[e]ste dispositivo ndo pode ser ignorado na confeccio
da matriz de risco. Trata-se de uma alocacao legislativa prévia e essencial de risco do contrato”. OLIVEIRA,
Luiz Henrique Bezerra de. Alocacdes de risco na nova lei de licitacdes. In: CARVALHO, Fabio Lins de Lessa
(coord.). Novo direito das licitacdes e contratos administrativos. Curitiba: Jurua Editora, 2021, p. 235. Em
sentido semelhante, JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitacdes e contratacdes administrativas:
lei 14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 1448/1449.
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a incidéncia tributaria ndo seja orientada a apanhar a riqueza pessoal do
particular contratado (...).

Por isso, a lei que aumentar a aliquota do imposto de renda nao justificara
alteracdo do valor contratual. O imposto de renda incide sobre o resultado
das atividades empresariais, consideradas globalmente (lucro tributavel). O
valor percebido pelo particular sera sujeito, juntamente com o resultado de
outras atividades, a incidéncia tributaria. Se a aliquota for elevada, o lucro
final podera ser inferior. Mas ndo havera relacao direta de causalidade entre
gue caracterize rompimento do equilibrio econémico-financeiro™.

O edital, portanto, nao deveria ter sido tdo amplo a ponto de incluir entre os
riscos assumidos pelo particular toda e qualquer alteracdo da carga tributaria. Como visto,
por expressa previsao legal, ndo podem ser atribuidos ao contratado riscos relacionados a

alteracao “dos tributos diretamente pagos pelo contratado em decorréncia do contrato”.

Apesar das trés impropriedades identificadas, esta Procuradoria concorda com
o Corpo Técnico de que elas nao prejudicaram de maneira séria a competitividade do
certame e, por isso, ndo sao capazes de determinar a anulacdo do contrato celebrado. Nesse
caso, em andlise determinada pelo artigo 21 da LINDB, ressalte-se que a anulacio do
contrato em questdo, com a suspensdo da obra e necessidade de realizacdo de nova

licitacdo, parece trazer maiores prejuizos do que beneficio ao interesse publico.

Portanto, acompanha-se o Corpo Técnico quanto a sua proposta de Ciéncia,
para que jurisdicionada proceda a reorientacao da atuacdo administrativa com a finalidade

de evitar arepeticao das irregularidades detectadas em certames vindouros.

No entanto, diante do que foi acima exposto, entende esta Procuradoria que a
segunda Ciéncia proposta pelo Corpo Instrutivo deve ser alterada para que se deixe claro
gue apenas a alocacdo ao particular de riscos relacionados a alteracdo “dos tributos
diretamente pagos pelo contratado em decorréncia do contrato” estd em desacordo com a

legislacao.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacbes e contratacdes administrativas: lei 14.133/2021.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 1445.
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Assim, acompanho parcialmente a manifestacdo do Corpo Técnico e OPINO
PELA PROCEDENCIA PARCIAL da presente Denuncia, com a devida CIENCIA 3
jurisdicionada dos seguintes achados, na forma do artigo 219, inciso V, do RITCMRio, sem

prejuizo do posterior ARQUIVAMENTO dos presentes autos:

C.1 - A previsao de remuneracao de item de projeto basico de arquitetura,

quando este deveria ser considerado pré-requisito para licitacao.

C.2.0item 5 do Anexo Xl do Edital (matriz de risco econémico-financeiro) prevé
a alocacao dos riscos referentes as alteracdes da carga tributaria ao contratado,
0 que nao pode incluir, a luz do artigo 103, § 5°, inciso I, da Lei n® 14.133/21, 0
aumento ou a reducdo, por legislacdo superveniente, “dos tributos diretamente

pagos pelo contratado em decorréncia do contrato”.
E o parecer.

Rio de Janeiro, 11 de abril de 2024.

PEDRO DE HOLLANDA DIONISIO

Procurador
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