Juiz de Fora —K
Prefeitura

PARECER JURIDICO

Referéncias: Processo Eletronico n® 1.446/2024.

Assunto: Execucao de pequenas pavimentacbes em diversas vias do Municipio. Possivel
contratacao direta da Empresa Municipal de Pavimentacido e Urbanidades (EMPAYV). Art. 75,
IX, da Lei n° 14.133/21. Analise.

. RELATORIO
1.1- Da consulta a este PGM/DEPLIC

Trata-se de consulta juridica (Desp. 17) acerca da viabilidade de contratagao,
por dispensa de licitacdo, nos termos do art. 75, IX, da Lei n° 14.133/2021, da
Empresa Municipal de Pavimentacdo e Urbanidades (EMPAV), para execugao de
pequenas pavimentacdes em diversas vias do Municipio de JF.

No caso dos autos, do Projeto Basico, anexo ao Despacho 21, extrai-se os
seguintes elementos informativos:

1-DO OBJETO

1.1. O presente projeto basico tem por objeto a contratagcdo de empresa especializada
para execucdo de PEQUENAS PAVIMENTACOES EM DIVERSAS VIAS DO
MUNICIPIO, tendo como referéncia planilha orgamentaria anexa.

1.2. O objeto do Projeto Basico enquadra-se na definicao de servico de engenharia,
em conformidade com as orientacdes técnicas estabelecidas na OT-IBR 002/2009 do
Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas - IBRAOP, visto que se trata de
servigos de pavimentagao asfaltica em vias publicas.

2 - FUNDAMENTAGCAO E DESCRICAO DA NECESSIDADE DA CONTRATAGCAO

2.1. As médias cidades tém enfrentados grandes desafios em suas areas urbanas,
com relagao a circulagao de automéveis.

Em Juiz de Fora, a populagdo estimada para o municipio no censo 2023 foi de
540.756 pessoas de acordo com o IBGE, que significou um aumento de
aproximadamente 4,75% em relagdo ao censo realizado em 2010. Este aumento
populacional se reflete diretamente na demanda por infraestrutura.

Com relacdo ao uso do solo observou-se uma desconcentracdo espacial das
atividades de comércio e servigos tanto nos corredores viarios de maior importancia,
onde se encontram atividades de maior porte que conformam centros mais
especializados e de maior abrangéncia, como pelos bairros da cidade, onde existem
atividades que atendem demandas cotidianas e conformam centralidades locais.

O aumento da pulverizagao dos deslocamentos pelo territério e a diminuigao de
uso do transporte coletivo urbano somado ao aumento da utilizagao de veiculos
particulares tém determinado o desgaste do pavimento pelas vias do municipio.

Como representagdo do aumento do crescimento da utilizagdo do transporte privado
em detrimento ao transporte publico, entre os anos de 2013 e 2018 houve queda de
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10% nas demandas de usuarios pelo Sistema de Transporte Publico em comparacéo
com o aumento de 21% nos veiculos para transporte individual do municipio no
mesmo periodo, chegando a proporgao de 2,7 habitantes por carro, que € maior que a
média nacional.

Além disso, devemos levar em conta que o acesso mais comum a cidade é
terrestre, e que nao obstante a populagao residente, Juiz de Fora recebe uma
populagao flutuante diariamente em busca de servigos de saude, educacgao,
comércio e lazer, por ser uma cidade polo em relagao a regidao da zona da mata.
Portanto, os corredores viarios de maior importancia atendem nao s6 a
populacao juizforana com também a populagao flutuante advinda de municipios
vizinhos, em demandas cotidianas ou esporadicas, de modo que o aumento do
impacto nas condi¢6es da superficie do pavimento pode ser notado.

O aumento da circulagao de veiculos gera diversos impactos negativos, além do
deterioramento do pavimento, sendo o congestionamento o mais facil de ser
identificado visualmente. Porém, deste impacto advém varios outros que
interferem no dia a dia das pessoas, no custo de oportunidade do tempo
perdido, na economia urbana, na segurang¢a, no meio ambiente, na degradacao
da paisagem urbana e na qualidade de vida da populagao.

2.2. A fundamentacgéo da contratacdo encontra-se pormenorizada em tépico especifico
do Documento de Formalizagdo de Demanda e Estudos Técnicos Preliminares,
presente no Anexo A.

3 - DO FUNDAMENTO LEGAL, FORMA E CRITERIOS DE SELECAO DO
FORNECEDOR E REGIME DE EXECUGAO

3.1. A contratagéo para prestagao de servigo do objeto do presente Projeto Basico tem
amparo legal na Lei n°® 14.133/2021.

3.2. A licitagao sera por Dispensa.

3.3.0 regime de execucdo sera empreitada por prego unitario, conforme Art. 46 da
referida Lei.

(..)
5 - DO PRAZO CONTRATUAL

5.1. O prazo de vigéncia da contratagcdo é de 7 (sete) meses contados da
assinatura do contrato., na forma do artigo 105 da Lei n°® 14.133, de 2021.

5.2. O prazo de execugao do objeto é de 4 (quatro) meses contados da ordem de
servigo, na forma do artigo 105 da Lei n° 14.133, de 2021.

5.3. A diferenca entre o prazo de obra e contrato deve-se aos tramites dos 6rgaos
envolvidos para autorizagao de inicio bem como eventuais atrasos na emissédo da OS
bem como para prestagdo de contas por parte da contratante e da emissdo do Termo
de Recebimento por parte do Municipio.

5.4. O Inicio da execugdo do objeto se dara em até 10 (dez) dias Uteis apds a emissao
da ordem de servigo.

6 — DA ESTIMATIVA DE PRECOS
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6.1. Quantitativos e valores relativos a construgéo, objeto deste Projeto basico, foram
elaborados por profissional da area de orgamentos, tendo como referéncia as
especificagoes técnicas, além das composicoes do SINAPI.

6.2. O valor da presente contratacdo esta estimado em R$ 14.115.969,81
(quatorze milhdes, cento e quinze mil, novecentos e sessenta e nove reais, e
oitenta e um centavos), conforme custos unitarios apostos na Planilha Orgamentaria
presente no Anexo B.

6.3. Os precos unitarios com LDI estimados pelo proponente ndo poderdo ser
superiores aos pregos unitarios com LDI levantados pela Prefeitura de Juiz de Fora.

7 - DA AQEQUACAO ORGCAMENTARIA E PREVISAO NO PLANO DE
CONTRATACOES ANUAL

7.1. Para fazer face as despesas resultantes da contratagio, o MUNICIPIO
utilizara os recursos provenientes do FINISA, da Vale e de emenda parlamentar
municipal.

7.2. A contratacéo sera atendida pela seguinte dotagdo orcamentarias:

091100 - 1.15.451.0004.2250.0000 - 4.4.90.51, fontes 1501000000, 1500000000,
2501000000, 2500000000 e 1754000000

7.3. As dotagdes relativas aos exercicios financeiros subsequentes, se for o caso,
serao indicadas apds aprovagdo da Lei Orgcamentaria respectiva e liberagdo dos
créditos correspondentes, mediante apostilamento.

(...)
10 — DA SUBCONTRATAGAO (Art 122, NLLC)
10.1. E admitida a subcontratagdo parcial do objeto, nas seguintes condigées:

10.1.1. E vedada a subcontratagdo completa ou da parcela principal do objeto da
contratagao.

10.1.2. A subcontrataciao fica limitada a 30% (trinta por cento).

10.1.3. A subcontratagdo devera ser solicitada pela Contratada a Contratante através
de Oficio, e somente podera ser executada apds formalizagdo da aprovagédo da
mesma.

10.1.4. Fica o Contratante obrigado a fornecer as documentagbes de habilitacdo
juridica, fiscal, técnica e econdmico financeira da pretensa subcontratada para
avaliagdo do municipio.

10.1.5. A subcontratagdo de uma parcela nao isenta a Contratada da responsabilidade
sob a execugédo da mesma.

10.1.6. O contrato oferece maior detalhamento das regras que serdo aplicadas em
relacdo a subcontratagado, caso admitida.

(.)
20 - DAS CONSIDERACOES FINAIS

Procuradoria-Geral do Municipio
Departamento de Procuradoria de Licitagcées
Av. Brasil, 2001 / 1° andar - Centro - CEP: 36060-010 - Juiz de Fora - MG - Tel: (32) 3690-7253
3



Juiz de Fora —K
Prefeitura

20.1. A obra devera ser rigorosamente executada de acordo com as especificagbes e
Normas Técnicas pertinentes. Toda e qualquer modificagdo com relagdo ao que esta
previsto somente podera ser feita com justificativa técnica da Contratada e apods
aprovacgao da fiscalizagéo, além de formalizag&do contratual.

20.2. Por haver recurso federal (FINISA) deve ser publicado no Diario Oficial da
Unido, e por haver recurso estadual (Vale) deve ser publicado no Diario Oficial
do Estado.

21 — ANEXOS:
Anexo A — ESTUDO TECNICO PRELIMINAR

Anexo B — PLANILHA, CRONOGRAMA E LDI EM PDF
Anexo C — MAPA E MATRIZ DE RISCO

Juiz de Fora, data da assinatura eletrénica

Servidor responsavel pela elaboracéo:
Nome: Roberto Claudio Passarella Falci
Cargo: Subsecretaria de Gestédo de Obras e Projetos Secretaria: Secretaria de Obras

Este documento foi aprovado e segue apto para encaminhamento a Comissao de
Licitagao:

Secretaria de Obras:
Nome: Lincoln Santos Lima
Cargo: Secretario de Obras
(Grifo nosso)

Nao obstante o disposto no aludido item 6.2 supra [“6.2. O valor da presente
contratagdo esta estimado em R$ 14.115.969,81 (quatorze milhbes, cento e quinze mil, novecentos e
sessenta e nove reais, e oitenta e um centavos), conforme custos unitarios apostos na Planilha

Orcamentaria presente no Anexo B.”], ha de se registrar que, conforme proposta apensa ao
Desp. 24 dos autos, a EMPAV “mantém a proposta enviada em 15 de margo de
2024, relativa a execugdo das obras de pavimentacdo asfaltica em vias urbanas,
incluindo usinagem, no valor de R$ 7.000.000,01 (sete milhbes de reais e um
centavo), pelo prazo minimo de 90 (noventa) dias, a contar da data da apresentagao
da mesma, para fins de julgamento e de contratagdo.” (Grifo nosso), sendo este
ultimo valor o que consta do Estudo Técnico Preliminar (ETP) que integra o Desp. 21
dos autos.

1.2- Da existéncia de parecer normativo sobre a matéria (a luz, no entanto, da
Lei n° 8.666/93) no Ambito da PGM

Consigna-se a existéncia, no ambito da PGM, embora a luz ainda da Lei n°
8.666/93, de substancioso Parecer Normativo sobre a matéria, da lavra do Dr. Edgar
Souza Ferreira, assim ementado:

Contratagcao empresa publica para realizagcdo de servicos de pavimentagao
asfaltica. Art. 24, VIIl, Lei 8.666/1993. Empresa Municipal de Pavimentacdo —
EMPAYV, empresa publica “dotada de personalidade juridica de direito privado, com
patriménio proprio e autonomia administrativa, vinculada a Prefeitura Municipal de Juiz
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de Fora” (art. 1°, Lei n® 4.755, de 17/12/1974). Regime juridico hibrido e atipico,
decorrente da juncdo de elementos do regime juridico de direito publico e privado.
Dispensa de Licitagdo. Requisitos: 1. Que o contratante seja pessoa juridica de
direito publico interno; 2. Que o contratado seja 6rgao ou entidade que integre a
Administragao Publica; 3. Que o contratado seja contratado para o fim especifico
do objeto pretendido pela Administragdo contratante; 4. Que a criagdao do 6rgao
ou entidade contratada tenha ocorrido antes da vigéncia da Lei n° 8.666/1993; 5.
Que o preco seja compativel com o praticado no mercado; 6. Impossibilidade de
atuacao da empresa publica no dominio econémico e demonstragido de que
presta servigos exclusivamente a administragdao publica. Cumprimento dos
requisitos dos arts. 26 a 32 da LLCA. Mitigacao admissivel, em caso excepcional,
somente mediante justificativa da autoridade competente.

(Ref.: Memorando SPA 4626/2020 — PGM/GAB

Assunto: Parecer juridico normativo para uniformizagéo do entendimento érgao juridico
central para contratacdo direta da EMPAV para prestacdo de servigos de
pavimentacao asfaltica.

Data: Juiz de Fora, 02 de dezembro de 2020.

Procurador: Edgar Souza Ferreira)

(Grifo nosso)

E o relatorio. Passa-se a analise.

Il. FUNDAMENTAGAO

2.1- Dos limites do parecer juridico

De inicio, salienta-se que: 1) a presente manifestagdo toma por base,
exclusivamente, os elementos de informagao que integram os autos sob enfoque; e 2)
os termos desta sdo adstritos aos aspectos juridicos do caso, eis que ao 6rgao
juridico compete prestar consultoria sob o prisma, obviamente, estritamente juridico,
nao lhe sendo dado adentrar na esfera da conveniéncia e oportunidade dos atos
praticados pela Administracdo, tampouco analisar aspectos de natureza
eminentemente técnico-administrativa (notadamente no que se refere a
estimativa do valor da aventada contratagao, estimativa esta que é de
competéncia da unidade técnica demandante, no caso, a Sec. de Obras).

Quanto a estes referidos aspectos, parte-se da premissa de que os agentes
publicos se municiaram dos conhecimentos especificos para a sua adequagao as
necessidades da Administragédo, observando os requisitos legalmente impostos.

Nesse sentido, o Enunciado n® 7 do Manual de Boas Praticas Consultivas da
Advocacia-Geral da Unidao — AGU, in verbis:

A manifestagdo consultiva que adentrar questao juridica com potencial de significativo
reflexo em aspecto técnico deve conter justificativa da necessidade de fazé-lo,
evitando-se posicionamentos conclusivos sobre temas ndo juridicos, tais como os
técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade, podendo-se, porém,
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sobre estes emitir opinidao ou formular recomendacgdes, desde que enfatizando o
carater discricionario de seu acatamento.

Enfatiza-se, ao ensejo, que eventuais observacdes porventura tecidas neste
parecer sdo feitas sem carater vinculativo, mas em prol da seguranga da propria
autoridade assessorada, a quem incumbe, dentro da margem de discricionariedade
que lhe é conferida pela lei, avaliar e acatar, ou ndo, tais ponderacgdes.

Feito este introito, siga-se.

2.2- Do parecer normativo existente. Aplicacdo. Necessidade, de todo modo, de
atualizacao, a luz, agora, da Lei n° 14.133/21

Alias, ainda em sede introdutéria, cabe pontuar que, existindo, como dito
acima, parecer normativo da PGM sobre a possibilidade de contratacdo direta da
EMPAYV em casos como o dos autos, nem haveria, a rigor, necessidade de consulta a
este PGM/DEPLIC a respeito, ex vi do disposto no art. 5°, incisos lll, IV, V e XVII, e,
sobretudo, §4°, do Decreto Municipal n® 13.601/19 (que “Institui o Sistema Juridico
Municipal e regulamenta as atribuicbes da Procuradoria-geral do Municipio - PGM,
instituida pela Lei n° 13.830, de 31 de janeiro de 2019 e da outras providéncias.”):

Art. 5° A Procuradoria-geral do Municipio - PGM compete:
(...)

Ill - definir a orientagdo juridica da Administragao Publica Municipal, fixando a
interpretagdo das leis, a ser uniformemente seguida pelos 6rgaos da
Administragdo Publica Municipal Direta e pelas Autarquias e Fundagoes
Municipais; (Grifo nosso)

IV - exercer as fungdes de consultoria, assessoria juridica e assessoria técnico-
legislativa da Administragédo Direta, Autarquica e Fundacional do Municipio;

V - realizar o controle da legalidade dos atos administrativos da Administragao Direta,
Autarquica e Fundacional do Municipio;

(...)

XVII - atribuir normatividade a parecer que, uma vez numerado, registrado e
publicado, orientara todos os 6rgaos juridicos locais, extraindo-se dos mesmos
os enunciados que representarem o entendimento assente da Procuradoria-geral
do Municipio - PGM, os quais terdo aplicagado obrigatéria no ambito do Sistema
Juridico Municipal; (Grifo nosso)

(..))

§ 4° Observadas a subordinagao administrativa e as competéncias do
Procurador-geral do Municipio, os procuradores municipais atuarao com
independéncia nas atividades consultiva e contenciosa, salvo se o Procurador-
geral houver atribuido normatividade a parecer nos termos do inc. XVII, deste
artigo ou determinado a uniformizagdo da tese a ser sustentada pelo Municipio
em Juizo. (Grifo nosso)
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S6 o que caberia, aqui, pois, seria dizer que a pretensa contratagao direta sob
enfoque se afigura juridicamente viavel, eis que em consonancia com os termos do
precitado parecer normativo sobre o tema.

Considerando, porém, o fato de que o mencionado parecer foi langcado quando
ainda vigente a Lei n°® 8.666/93, diploma este que, desde 30/12/2023, se encontra
revogado pela Lei n® 14.133/21 [“Revogam-se: (....) Il - em 30 de dezembro de 2023:
a) a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993” (...)], o presente pronunciamento se
revela, entdo, necessario, ainda que apenas para, com efeito, atualizar a referida
manifestagao referencial em comento a luz da novel legislagao, que €, afinal, o que se
faz no presente caso, e o que também havera de ser feito, obviamente, em processo
ou expediente proprio, com esta finalidade especifica, para aplicagao aos eventuais
préximos casos analogos ao presente.

Agora sim, entdo, passa-se ao exame do caso dos autos, segundo os ditames
da Lei n° 14.133/21 (Nova Lei de Licitagdes — NLL), e também tomando por base,
naturalmente, o que contido no mencionado (e bem langado) parecer normativo em
questao. Pois bem.

2.3- Da previsao legal da licitagdo dispensavel

A regra da licitacdo, como cedico, tem origem na Constituicdo Federal de 1988
(CF/88), ja que, dentre os principios de observancia obrigatéria no exercicio da
funcdo administrativa, a Lei Maior, em seu art. 37, caput, impde a fidelidade a
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, dai decorrendo, por
exemplo, a exigéncia de que os contratos administrativos sejam precedidos de
processo de licitagao, a teor do inciso XXI do citado dispositivo:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

[.]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servigos, compras
e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que

assegure igualdade de condicbes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacao técnica e
econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagées. (Grifo nosso)

Tal exigéncia, nos termos do art. 11 da Lei n° 14.133/21, tem como escopo:

Art. 11.0 processo licitatdrio tem por objetivos:

| - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais
vantajoso para a Administragdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do
objeto;
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Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competigao;
[l - evitar contratagdes com sobreprego ou com pregos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execugao dos contratos;

IV - incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional sustentavel.

No entanto, excepcionalmente, e desde que especificado na legislagao,
conforme prevé o predito art. 37, XXI, da CF/88, esse procedimento administrativo da
licitacdo podera ser afastado, diante de situagdo que importe em inexigibilidade ou
dispensabilidade de licitagdo (arts. 74 e 75 da Lei de Licitagbes e Contratos,
respectivamente).

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro’ (2023, p. 425), sera dispensavel
a licitacdo nos casos previstos em lei ou naqueles em que, embora possivel a
competicdo, a Administracéo, respeitados os aspectos legais, optar por nao realiza-la.
Nas palavras da autora, “a lei faculta a dispensa, que fica inserida na competéncia
discricionaria da Administrag&o”.

Por outro lado, a licitagdo sera inexigivel quando nao houver “possibilidade de
competicdo, porque so existe um objeto ou uma pessoa que atenda as necessidades
da Administragéo; a licitagdo é, portanto, inviavel” (ob. citada).

2.4- Da hipdétese de dispensa de licitacdo prevista no art. 75, IX, da Lei n°
14.133/21. Da subsuncao do caso a aludida norma

No tocante as hipoteses de dispensa, a NLL, em seu art. 75, |IX, estabelece
que os bens produzidos ou servigos prestados por 6rgao ou entidade que integrem a
Administracdo Publica e que tenham sido criados para esse fim especifico, poderao
ser adquiridos, por pessoa juridica de direito publico interno, sem prévio procedimento
licitatério, confira-se:

Art. 75. E dispensavel a licitagdo:
(...)

IX - para a aquisi¢ao, por pessoa juridica de direito publico interno, de bens produzidos
ou servigos prestados por 6rgao ou entidade que integrem a Administragdo
Publica e que tenham sido criados para esse fim especifico, desde que o preco
contratado seja compativel com o praticado no mercado;

(-..) (Grifo nosso)

Cabe aqui, pois, analisar a possivel subsun¢gdo do caso dos autos ao tipo
normativo permissivo de dispensa de licitagdo em questao.

Sobre o tema, a licdo de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, em Contratagao
Direta sem Licitagao (8 ed. Belo Horizonte: Férum, 2009, Coleg&o Jacoby de Direito Publico, v. 6):

A justificativa juridica para essa dispensa repousa no fato de que a descentralizagao
das atividades nao poderia obrigar a licitagao.

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
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Assim, se o Estado possui na sua estrutura um 6rgao que realiza um servigo, ao
conceder-lhe autonomia e personalidade, continuaria podendo contratar,
diretamente, sob pena de inviabilizar a prépria descentralizagao. (p. 379) (Grifo
Nosso)

Para a subsung¢do do fato a norma, extraem-se do art. 75, IX, da Lei n°
14.133/21, os seguintes requisitos:

i. que o contratante seja pessoa juridica de direito publico interno;

ii. que o contratado seja 6rgdao ou entidade que integre a Administragcao
Publica;

iii. que o contratado seja contratado para o fim especifico do objeto
pretendido pela Administracdo contratante;

iv. que o prego seja compativel com o praticado no mercado.

Destacando-se, ainda, que “diferentemente da Lei 8.666/1993 (art. 24, inciso
Vill), a NLLC né&o exigiu que a entidade publica contratada tenha sido criada ‘para
esse fim especifico em data anterior a vigéncia desta Lei’. As futuras deliberagdes
do TCU sobre esse tema irdo indicar se esse requisito devera ou ndo continuar a ser
exigido pela entidade contratante.” (Licitagdbes e Contratos - Orientagdes e
Jurisprudéncia do TCU - 52 ed - 2023, p. 732) (Grifo nosso)

Posto isso, passa-se a analise individualizada dos requisitos elencados.

2.4.1- Contratante pessoa juridica de direito publico interno

Face disposto no art. 41, lll, do Cédigo Civil [“Art. 41. S&o pessoas juridicas de
direito publico interno: (...) lll - os Municipios; (...)], ndo se tem duvida quanto a
natureza juridica de pessoa juridica de direito publico interno do Municipio de JF,
razao pela qual ndo ha que se delongar em relagédo ao primeiro item mencionado.

2.4.2- Contratado 6rgao ou entidade que integre a Administracao Publica

Também indene de duvida é a caracterizagdo da pretensa Contratada como
entidade da Administracdo Publica Municipal Indireta, criada pela Lei Municipal n°
4.755, de 17/12/1974, como uma “empresa publica a ser denominada Empresa
Municipal de Pavimentagdo — EMPAYV, dotada de personalidade juridica de direito
privado, com patrimbnio proprio e autonomia administrativa, vinculada a Prefeitura
Municipal de Juiz de Fora” (art. 1°).

Com a edicao da Lei Municipal n° 14.415, de 05/05/2022, a Empav passou a
denominar-se, registra-se, “Empresa Municipal de Pavimentacdo e Urbanidades —
Empav”, cabendo a transcricdo, ao ensejo, dos arts. 1° e 2° da citada normativa:

Art. 1° Esta Lei estabelece os objetivos institucionais da Empresa Municipal de
Pavimentacdo e Urbanidades - Empav e dispde sobre sua estrutura, estatuto, regras

Procuradoria-Geral do Municipio
Departamento de Procuradoria de Licitagcées
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de transparéncia, licitagdo, contratos e sanc¢bes de acordo com o disposto na Lei
Federal n® 13.303, de 30 de junho de 2016.

Paragrafo unico. A Empresa Municipal de Pavimentagdo e Urbanizagdo - Empav
passa a denominar-se Empresa Municipal de Pavimentagdo e Urbanidades -
Empav. (Grifo nosso)

Art. 2° A Empresa Municipal de Pavimentacao e Urbanidades - Empav, empresa
publica municipal, com patriménio proprio, sob a forma de sociedade anénima de
capital fechado, sendo 99,9% do Municipio de Juiz de Fora e 0,1% da Cesama - de
duracdo indeterminada e com sede e foro na cidade de Juiz de Fora, constituida
através da Lei Municipal n° 4.755, de 17 de dezembro de 1974, reger-se-a por esta
Lei, pelas Leis Federais n° 13.303, de 30 de junho de 2016 e n° 6.404, de 15 de
dezembro de 1976, e observara, ainda, as normas da Comisséo de Valores Mobiliarios
sobre escrituragdo e demonstragbes financeiras, inclusive a obrigatoriedade de
auditoria independente por auditor registrado neste 6rgdo e demais normas de direito
aplicaveis. (Grifo nosso)

Sobre o regime juridico das estatais, cita-se o magistério de Alexandre Santos
de Aragao*

Sob essa perspectiva, 0 mais correto em relagdo ao regime juridico das empresas
estatais é afirmar que nao é propriamente nem de Direito Privado, nem de Direito
Puablico, nem tampouco de direito privado com derrogagdes de direito publico: trata-se
de outro regime juridico, hibrido e atipico, decorrente da juncdo de elementos de
ambos, elementos estes que, depois de colocados no mesmo ambiente, se modificam
reciproca e intrinsecamente, de modo que, nem o elemento de direito privado o sera
como se estivesse sendo aplicado a um particular qualquer, nem os elementos de
direito publico que continuarem sendo aplicaveis as estatais o serdo como incidem
sobre o geral dos organismos publicos.

Essa assertiva decorre de “uma aproximacao formal do direito publico ao privado,
como um unico sistema completo em si mesmo, coerente de dados especificamente
juridicos. Isto evidencia as varias formas que o direito privado possui de adentrar o
direito publico, ora emprestando seus valores para construir um sé elemento, ora
deixando-o usar suas relagdes juridicas para conectar-lhes faculdades e obrigagcbes
publicas, ora, finalmente, trazendo ao direito publico, dentro dos limites de seu carater
peculiar, o necessario apoio e complemento”. (...)

Esse arcabougo tedrico aplicado ao regime juridico das empresas estatais brasileiras
denota como, ndo apenas o seu regime juridico é constituido da soma de parte dos
elementos do direito privado e parte dos elementos do direito publico, como esses
elementos, ao serem colocados no mesmo ambiente, se modificam qualitativamente
uns aos outros.

E mais, esse didlogo de soma de elementos do direito privado e do direito publico e a
subsequente alteragdo qualitativa deles ndo é homogénea para todas as estatais,
dependendo de uma série de fatores préprios de cada empresa estatal individualmente
considerada.

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Regime juridico das empresas estatais. Enciclopédia juridica da
PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.).
Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina
Zancaner Zockun, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade
Catdlica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em:

https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/44/edicao-1/regime-juridico-das-empresas-estatais.
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Ou seja, mesmo falando de um regime hibrido e atipico das empresas estatais
brasileiras, esse regime sequer é uniforme para todas elas, possuindo variagdes bem
importantes de acordo, por exemplo, com a natureza da atividade econémica exercida
€ com a sua maior ou menor dependéncia das verbas do orgamento publico.

Verifica-se, nesse tema, um fendbmeno muito maior, ndo s6 do Direito Administrativo
como do Direito em geral, de fragmentagao conceitual de seus institutos e instituicdes,
que se subdividem e se especializam em subespécies sucessivas, as vezes bem
distintas entre si.

Na verdade, ndo temos um regime juridico das empresas publicas, ou um regime
juridico das sociedades de economia mista, mas, ao revés, apesar de muitos pontos
em comum, ainda mais apds a edi¢cao do Estatuto das Estatais, quase tantos regimes
juridicos quanto empresas publicas e sociedades de economia mista existentes.

2.4.3- Contratacdo para o fim especifico do objeto pretendido pela
Administracao

Outro requisito inafastavel para a contratagao pelo art. 75, IX da NLL é que o
objeto a ser contratado pela Administragao seja coincidente com a finalidade precipua
ou fundamental do 6rgao ou entidade que se pretende contratar.

A esse respeito, veja-se o teor do art. 3° da referida Lei Municipal n°® 14.415/22:

Art. 3° A Empresa Municipal de Pavimentagdo e Urbanidades - Empav tem como
objetivos:

| - execugao da urbanizagao de areas nao ocupadas;

Il - reurbanizagdo de areas em processo de transformagcdo ou em fase de
deterioragao;

lll - execugao dos servigos de construgao, manutengao e conservagao de vias e
logradouros publicos;

IV - execugao dos servigos de jardinagem, de conservagédo do solo e de arborizagao
de vias e logradouros publicos;

V - execugdo dos servigos de iluminagao publica, geragao e distribuicdo de energia,
transporte de dados e telecomunicagdes no interesse da Administragdo Publica Direta
e Indireta;

VI - execugao das obras de pavimentagéo;

VIl - fabricagdo de artefatos de concreto e exploracido de pedreiras, para uso da
Administragcao Publica direta ou indireta;

VIII - prestacdo de servicos ou execugdo de obras de engenharia de interesse da
Administragcado Publica direta ou indireta;

IX - atuar como érgao responsavel pelos programas publicos especiais relacionados
com a execugao da urbanizagao, habitagdo e equipamentos sociais urbanos. (G. n.)

Portanto, nota-se haver, in casu, coincidéncia entre o objetivo institucional da
empresa publica em foco e o objeto da contratacdo que se pretende efetivar, qual
seja, a execugao de pequenas pavimentagdes em diversas vias do municipio.

2.4.3.1- Requisito do nao exercicio, pela entidade publica, em favor de terceiros,
de atividade econémica

Outra importante questao a tratar e ja objeto do precitado parecer normativo da
PGM (fulcrado, como dito, no art. 24, VIIl, da Lei n° 8.666/93, correspondente ao atual
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art. 75, IX, da NLL) diz respeito ao exercicio de atividade econémica pela entidade
administrativa, consistente na prestagao de servigos a terceiros.

E que, se a entidade em questdo executar tais servicos a outrem que néo o
Poder Publico, perdera a benesse de contratar diretamente com o Municipio mediante
dispensa de licitacdo calcada no art. 75, IX, da Lei n° 14.133/21, eis que assim
reiteradamente vem decidindo os Tribunais de Contas e o Poder Judiciario.

Isso porque o intuito do legislador ao permitir a contratagcdo direta em exame
consistiu no favorecimento (desde que, por 6bvio, a pesquisa de pregcos de mercado
recomende a contratacdo) de pessoa juridica de direito publico criada
especificamente para prestacdo, ao ente publico a que vinculada, de determinado
servico ou fornecimento de bem especifico. Para Marcal Justen Filho:

A entidade que for constituida para satisfazer necessidades do publico em geral ou
para atuar em regime de competicdo com terceiros ndao é beneficiaria da
protecdo contemplada no dispositivo examinado. A dispensa de licitagao é
orientada a assegurar a sobrevivéncia de uma entidade cuja razdo de existéncia
é a atuacdo em beneficio da Administragdao dotada de personalidade de direito
publico.

Anote-se que, na maior parte dos casos, a questdao se relaciona a solugdes de
descentralizagao, norteadas por postulados gerenciais.

Uma certa necessidade administrativa, que era atendida por meio de recursos
proprios da Administragdo, passa a ser satisfeita por via de uma entidade
administrativa — cuja existéncia se relaciona especificamente a uma determinada
atuagéo. (in “Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos”, 182 edigéo,
Revista dos Tribunais, paginas 512/514) (Grifo nosso)

O entendimento doutrinario (e também jurisprudencial e orientativo, a serem
vistos mais adiante), portanto, € no sentido de que o inciso VIII do art. 24 da Lei n°
8.666/93 (correspondente, como ja anotado, ao inc. IX do art. 75 da NLL) deve ser
aplicado as atividades de natureza publica, e ndo econémica, considerando que as
empresas publicas ndo podem concorrer em desigualdade, com privilégios, em
relagcdo ao mercado, pois esse comportamento afeta diretamente o setor econdémico.

Cita-se, novamente, a doutrina de Marcal Justen Filho, ao comentar sobre o
art. 24, VIIl da Lei n.° 8.666/93:

O dispositivo comporta diversos enfoques, segundo a natureza da atividade
desenvolvida pela entidade. Como visto a propésito dos comentarios ao art. 1°, as
sociedades de economia mista e empresas publicas podem enquadrar-se em duas
categorias basicas. Ou se dedicarem a atividades econémicas (em sentido estrito) ou
sao prestadoras de servigo publico (ai incluidas tanto as que prestam servigos publicos
propriamente dito como também as que desenvolvem atividades de suporte a
Administracao Publica).

As entidades que desempenham atividade econémica estdo subordinadas, por forca
do art.173 da CF/88, a regime juridico idéntico ao reservado para a iniciativa privada.

Atuam no mercado e nao podem merecer qualquer privilégio ou beneficio.
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Ja as prestadoras de servigos publico retratam mera alternativa organizacional
da Administragdo Publica. Em vez de optar por atribuir certas competéncias a
seus proprios 6rgaos, a pessoa politica institui sujeitos autbnomos.

(..)

Tem de reputar-se que a regra do inc. VIl apenas pode referir-se a contratacoes
entre a Administracao direta e entidades a ela vinculadas, prestadoras de servigo
publico (o que abrange tanto as prestadoras de servigo propriamente ditas como
as que dao suporte a Administragao Publica).

A regra ndo da guarida a contratagdes da Administragdo Publica com entidades
administrativas que desempenhem atividade econémica em sentido estrito. Se o inc.
VIII pretendesse autorizar contratacdo direta nesses termos, estaria caracterizada
inconstitucionalidade.

E que as entidades exercentes de atividade econémica em sentido estrito estdo
disciplinadas pelo art. 173, §1°, da CF/88. Dai decorre a submissdo ao mesmo regime
reservado para os particulares. Ndo é permitido qualquer privilégio nas contratagdes
dessas entidades. Logo, ndo poderiam ter a garantia de contratar direta e
preferencialmente com as pessoas de direito publico. Isso seria assegurar-lhes regime
incompativel com o principio da isonomia. Essa solugdo é indispensavel para
assegurar a livre concorréncia.

(..))

Logo, o dispositivo apenas pode referir-se a contratagbes com entidades
prestadoras de servigo publico. Tal como se afirmou, a Administragao poderia
ter atribuido certas competéncias a seus préoprios 6rgaos. Ao optar por estrutura
organizacional que reserva certa autonomia para tais “6rgédos”, nem por isso se
produziu o nascimento de “terceiro”.

Tal como exposto a propésito dos arts. 1° e 2°, o vinculo entre pessoa politica e
entidades administrativas sob seu controle, envolvendo exclusivamente objetos
administrativos, nao se caracteriza como contrato administrativo propriamente
dito.

Ninguém afirmaria que o repasse de verbas da Administracdo direta para uma
autarquia executar certa obra ou servigo caracteriza um “contrato administrativo”.

Assim, por exemplo, o Estado ndo “contrata” o Departamento de Estradas de
Rodagem estadual para construir ou manter rodovias. Avariacdo da “forma” da
entidade ndo altera a natureza do vinculo. Ou seja, se a autarquia for transformada em
empresa publica, nem por isso os vinculos com a Administragao direta serdo
transformados em contratos. A afirmativa vale se e enquanto a entidade nao se
dispuser a competir no mercado com os agentes econémicos.

Portanto, o inc. VIII da respaldo a “contratacido direta” entre a pessoa de direito
publico e a entidade por ela criada, cujo objeto seja a prestacao de servigos
publicos (em sentido amplo), o que abrange tanto o servigo publico
propriamente dito como as atividades de “suporte” administrativo.

Essa interpretacao é reforcada pela redagédo do dispositivo, que explicitamente alude
ao “fim especifico” da entidade controlada.
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Identifica-se, portanto, que a contratacdao se relaciona com o fim especifico da
entidade contratada, consistente em atuar em prol e a favor das pessoas de
direito publico interno que a controla.

(..))

Portanto, a exigéncia de fim especifico é essencial para a incidéncia da dispensa
de licitagdo. A contratacdo direta ndo pode ser adotada quando a empresa estatal
ndo é destinada ao fim especifico de prestar servicos ou fornecer bens a pessoas de
direito publico que deles necessita.

(..))

Isso significa, em primeiro lugar, que nao podem ser contratadas sem licitacdo as
empresas estatais que atuam no mercado. Toda entidade estatal que prestar servigos
ou comercializar bens atuando em competigdo com outras empresas privadas nao
podera beneficiar-se de qualquer privilégio ou vantagem. Empresa estatal, atuante na
exploragédo de atividades econdmicas sob regime de competicdo com outros agentes
privados, ndo pode ser investida no privilégio de contratagdo direta com a
Administracao Publica.

(.)

Bem por isso, apenas podem ser atingidas pelo regime de contratacao direta
prevista no dispositivo comentado aquelas empresas que prestam servigcos ou
fornecem bens exclusivamente em favor da Administragao Publica. A exploragéo
empresarial mista, que envolva atividades tanto no mercado institucional como
naquele privado, conduz a exclusao da contratagao direta fundada no inc. VIII do art.
24,

(JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos.
152 Edicao. Editora Dialética. Sdo Paulo, 2012, p.356/358) (Grifo nosso)

N&o diversa ¢é a jurisprudéncia patria; confira-se:

Supremo Tribunal Federal (STF):

1. Agravo regimental em mandado de segurancga.

2. Tribunal de Contas da Uniao.

3. Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos. Peculiaridades dos servigos
prestados seja em regime de privilégio seja em concorréncia com particulares. Regime
especial. Precedentes do STF.

4. Contratacao direta pela Administragcao Publica para prestagao de servigos de
logistica. Dispensa de licitagdao. Preenchimento dos requisitos previstos no art.
24, VIIl, da Lei 8.666/1993. Possibilidade.

5. Auséncia de argumentos capazes de infirmar a decisdo agravada.

6. Agravo regimental desprovido. (MS 34939 AgR, Relator(a): GILMAR MENDES,
Segunda Turma, julgado em 19/03/2019, PROCESSO ELETRONICO Dje-069 DIVULG
04-04-2019 PUBLIC 05-04-2019) (Grifo nosso)

Tribunal de Justica de Minas Gerais (TJMG):

AGRAVO DE INSTRUMENTO - AGAO ORDINARIA - LITISPENDENCIA - AUSENCIA
- COPASA - MUNICIPIO DE ANDRADAS - CONTRATAQAO DE SERVICO DE
FORNECIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO SEM LICITAGAO -
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Departamento de Procuradoria de Licitagcées
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ILEGALIDADE APARENTE - TUTELA DE URGENCIA - REQUISITOS - AUSENCIA -
RECURSO PROVIDO.

(...)

[l - A Lei n° 8.666/93, em seu art. 24, elenca as hipoteses de dispensabilidade da
licitagdo, restando, entre elas, o inciso VIIl, que aduz que é dispensado o
procedimento licitatério para a aquisi¢édo, por pessoa juridica de direito publico interno,
de bens produzidos ou servicos prestados por 6rgdo ou entidade que integre a
Administracdo Publica e que tenha sido criado para esse fim especifico em data
anterior a vigéncia desta Lei, desde que o preco contratado seja compativel com o
praticado no mercado.

IV - Contudo, a referida dispensa ndao pode ser aplicada a Copasa. Isso porque as
empresas publicas e sociedades de economia mista que se dedicam a exploragéo de
atividade econdémica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de
servigos sujeitam-se ao regime juridico das empresas privadas (CF, 173), em
consonancia com 0s principios constitucionais da livre concorréncia e da isonomia,
e ndao podem ser contratadas com dispensa de licitagdo fundamentada no art. 24,
inciso VIII, da Lei 8.666/1993.

IV- Ausentes os requisitos que autorizam a concessédo da medida urgente, perfaz-se
necessaria a reforma do decisum. (TJMG - Agravo de Instrumento-Cv
1.0000.18.100552-1/001, Relator(a): Des.(a) Wilson Benevides , 72 CAMARA CIVEL,
julgamento em 24/09/2019, publicagao da sumula em 30/09/2019) (Grifo nosso)

ACAO POPULAR - CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS COM EMPRESA
INTEGRANTE DA ADMINISTRACAO INDIRETA - DISPENSA DE LICITACAO -
AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E MORALIDADE.

- Fere os principios da legalidade e da moralidade a contratagdo, com dispensa de
licitagdo, de sociedade de economia mista integrante da Administragcao Indireta, que
desempenhe atividade econémica em sentido estrito, caracterizada pela mera
intermediagdo na aquisigdo de equipamentos, que ndo sdo por ela produzidos, mas
por terceiro, pois inaplicavel o art. 24, inciso VIll da Lei 8.666/93 invocado pela
Administracdo Publica contratante para tal dispensa, visto que entidades
administrativas que desempenhem atividades econdémicas dessa natureza
devem se submeter ao mesmo regime de licitagdo dos particulares, em
observancia ao principio da livre concorréncia, conforme o disposto no art. 173,
§ 19 Il da Constituicdo Federal. (TJMG - Apelacédo Civel 1.0024.05.632544-2/002,
Relator(a): Des.(a) Duarte de Paula , 42 CAMARA CIVEL, julgamento em 13/02/2014,
publicagdo da sumula em 19/02/2014) (Grifo nosso)

Tribunal de Justica de Sdo Paulo (TJSP):

IMPROBIDADE. Presidente Prudente. Contratacdo da sociedade de economia mista
PRUDENCO. Dispensa da licitagdao. Pavimentagdo nos bairros Jardim Augusto de
Paula e Parque Alexandrina. Art. 24, VIl da LF n° 8.666/93. Irregularidade.
Improbidade.

1. PRUDENCO. Natureza juridica. A PRUDENCO foi criada pela LM n°® 1.880/77 na
modalidade sociedade de economia mista com o objeto social de prestagdo de
servicos de interesse do Municipio e execugado direta e indireta de obras de carater
econdmico, com possibilidade de celebrar contratos, acordos ou convénios com
entidades de direito publico ou privado para a realizagdo de seus objetivos (art. 1° e
4°). A possibilidade de prestagdo de servicos a terceiro configura exploracdo de
atividade economica pelo Estado, sujeita ao regime juridico das empresas privadas
nos termos do art. 173, § 1° do CPC>.

2. Licitagdo. Dispensa. O art. 24, VIIl da LF n° 8.666/93 permite a dispensa da
licitagdo para contratagdo de empresas estatais que prestem servigcos ou ofereca bens

3 Rectius, CF/88.
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exclusivamente a Administragdao; em outras palavras, ndo podem ser contratadas
sem licitacdo as empresas estatais que atuam no mercado, como era o caso da
PRUDENCO, durante a vigéncia da LM n°® 1.880/77.

3. Improbidade. Nem toda irregularidade configura ato de improbidade; esta é
acompanhada do elemento subjetivo dos agentes, consistente em culpa ou dolo e a
consciéncia do descumprimento da lei. No caso, presume-se que o prefeito conhecga a
lei; a entrega da obra publica a empresa privada exigia a licitagdo ndo realizada. Culpa
reconhecida. - Procedéncia em parte. Apelos do réu e da Prefeitura desprovidos.
(Relator(a): Torres de Carvalho; Comarca: Presidente Prudente; Orgéo julgador: 102
Camara de Direito Publico; Data do julgamento: 08/08/2011; Data de registro:
10/08/2011; Outros numeros: 9959285500) (Grifo nosso)

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), nos acérdaos 2203/2005-Primeira
Camara, 2063/2005-Plenario e 2399/2006-Plenario, consignou que, se a empresa
publica exercer atividade ec