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DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITAGOES E CONTRATOS ADMIN-
ISTRATIVOS. LEI FEDERAL N° 14.133/2021. PROCEDIMENTO LIC-
ITATORIO DESTINADO A CONTRATAGAO DE EMPRESA ESPE-
CIALIZADA PARA EXECUGAO DE PAVIMENTAGAO ASFALTICA
SOBRE PEDRAS IRREGULARES EM VIAS URBANAS. CONCOR-
RENCIA PRESENCIAL. INVERSAO DE FASES. EXISTENCIA, EM
TESE, DOS ELEMENTOS ESSENCIAIS DA FASE PREPARATO-
RIA. PRESENGA DE PROJETO BASICO, PLANILHAS ORGAMEN-
TARIAS, CRONOGRAMA FiSICO-FINANCEIRO, MATRIZ DE RIS-
COS, JUSTIFICATIVAS TECNICAS E DEMAIS ANEXOS PERTI-
NENTES. CONSTATAGAO, TODAVIA, DE INCONSISTENCIAS
FORMAIS, NECESSIDADE DE MOTIVAGAO ROBUSTA DA
FORMA PRESENCIAL E DA INVERSAO DE FASES. EXIGENCIA
DE PREVISAO EXPRESSA DE GRAVAGAO EM AUDIO E VIDEO
DA SESSAO PUBLICA. MINUTA AINDA NAO APTA A PUBLI-
CAGAO. PELA REGULARIDADE COM RESSALVAS.

1. RELATORIO:

Trata-se de procedimento administrativo instaurado com a finalidade

de viabilizar a contratacdo de empresa especializada para execugédo de pavimentagéo
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asfaltica sobre pedras irregulares em vias urbanas, abrangendo servigos preliminares,

revestimento, sinalizag&o viaria e ensaios tecnoldgicos, sob regime de empreitada por
preco global, com area total de 71.539,49 m? e valor estimado de R$ 6.989.224,87.

Vi.
Vii.

viii.

Xi.
Xii.
Xiii.

Xiv.

Consta dos autos, em sintese, a juntada dos seguintes documentos:
Documento de Formalizagao da Demanda — DFD;
Estudo Técnico Preliminar — ETP;

Matriz de Riscos;

. justificativa para nao admissao de participagao em consorcio;

justificativa técnica quanto a nao adocao de metodologia BIM;
ficha de projeto;

parecer urbanistico;

questionario ambiental,

projeto basico;

minuta de edital e respectivos anexos;

planilhas orgamentarias e composigdes de custos;
cronograma fisico-financeiro;

plano de amostragem de ensaios tecnoldgicos;

projetos, plantas e demais elementos técnicos complementares.

E, em suma, o necessario relatorio

2. APRECIAGAO JURIDICA
2.1. FINALIDADE E ABRANGENCIA DO PARECER JURIDICO

A presente manifestagao juridica tem o escopo de assistir a autoridade

assessorada no controle prévio de legalidade, conforme estabelece o Art. 53 “caput” e
§ 4° da Lei Federal n° 14.133/2021:

Art. 53. Ao final da fase preparatéria, o processo licitatério seguira para

0 orgado de assessoramento juridico da Administragdo, que realizara
controle prévio de legalidade mediante analise juridica da contratagao.

§ 1° Na elaboragao do parecer juridico, o 6rgao de assessoramento

juridico da Administracao devera:
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| - apreciar o processo licitatorio conforme critérios objetivos prévios

de atribuicao de prioridade;

Il - redigir sua manifestacdo em linguagem simples e compreensivel e
de forma clara e objetiva, com apreciacdo de todos os elementos in-
dispensaveis a contratacdo e com exposicao dos pressupostos de fato
e de direito levados em consideracao na analise juridica;

§ 4° Na forma deste artigo, o 6érgao de assessoramento juridico da
Administracdo também realizara controle prévio de legalidade de con-
tratacdes diretas, acordos, termos de cooperagao, convénios, ajustes,
adesdes a atas de registro de pregos, outros instrumentos congéneres

e de seus termos aditivos.

Como se pode observar do dispositivo legal supra, o controle prévio
de legalidade se da em fung¢ao do exercicio da competéncia da analise juridica da futura
contratagdo, nao abrangendo, portanto, os demais aspectos envolvidos, como os de
natureza técnica, mercadoldgica ou de conveniéncia e oportunidade

Em relagao a esses, eventuais apontamentos decorrem da imbricacéo
com questdes juridicas, na forma do Enunciado BPC n° 07, do Manual de Boas Praticas

Consultivas da Advocacia-Geral da Unido:

Enunciado BPC n° 7

A manifestagéo 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 so-
bre temas néo juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou de
conveniéncia ou oportunidade, podendo-se, porém, sobre estes emitir
opinido ou formular recomendagées, desde que enfatizando o carater

discricionario de seu acatamento.

2.2. DA ADEQUAGAO, EM TESE, DA MODALIDADE E DO REGIME
DE EXECUGAO
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A Lei Federal n° 14.133/2021 estabelece que a modalidade CON-

CORRENCIA podera ser utilizada para contratagdo de bens e servigos especiais e de

obras e servigos comuns e especiais de engenharia:

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

XXXVIII - concorréncia: modalidade de licitagdo para contratagcédo de
bens e servigos especiais e de obras e servicos comuns e especiais
de engenharia, cujo critério de julgamento podera ser:

a) menor precgo;

b) melhor técnica ou conteudo artistico;

c) técnica e preco;

d) maior retorno econémico;

e) maior desconto;

O conceito de obras e servigos de engenharia igualmente encontra-se
definido pela Lei Federal n°. 14.133/2021:

XXI - servico de engenharia: toda atividade ou conjunto de atividades
destinadas a obter determinada utilidade, intelectual ou material, de
interesse para a Administragao e que, ndo enquadradas no conceito
de obra a que se refere o inciso XII do caput deste artigo, sédo estabe-
lecidas, por forga de lei, como privativas das profissdes de arquiteto e
engenheiro ou de técnicos especializados, que compreendem:

a) servico comum de engenharia: todo servico de engenharia que tem
por objeto acdes, objetivamente padronizaveis em termos de desem-
penho e qualidade, de manutengao, de adequacéo e de adaptacao de
bens moveis e imbveis, com preservacéo das caracteristicas originais
dos bens;

b) servico especial de engenharia: aquele que, por sua alta heteroge-
neidade ou complexidade, ndo pode se enquadrar na definicdo cons-

0

tante da alinea “a” deste inciso;
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Feitas estas consideracdes, é imperioso que compete ao agente ou
setor técnico da administragao declare que a natureza do objeto para efeito de utilizacao
de uma ou outra modalidade de licitag&o.

Sobre o0 enquadramento do objeto a licitagao dispde a Orientagdo Nor-
mativa n°® 54/2014 da AGU:

COMPETE AO AGENTE OU SETOR TECNICO DA ADMINISTRA-
CAO DECLARAR QUE O OBJETO LICITATORIO E DE NATUREZA
COMUM PARA EFEITO DE UTILIZACAO DA MODALIDADE PRE-
GAO E DEFINIR SE O OBJETO CORRESPONDE A OBRA OU SER-
VICO DE ENGENHARIA, SENDO ATRIBUICAO DO ORGAO JURI-
DICO ANALISAR O DEVIDO ENQUADRAMENTO DA MODALIDADE
LICITATORIA APLICAVEL

Desta feita, & possivel a escolha da modalidade CONCORRENCIA
para contratacdo de bens e servigos especiais e de obras e servicos comuns e especiais
de engenharia, desde que a administracao ateste a natureza do objeto.

O objeto descrito nos autos refere-se a execugao de obra/servigo de
engenharia relacionado a infraestrutura viaria urbana, encontrando-se instruido, ao me-
nos sob o aspecto formal, com projeto basico, orcamento, cronograma, memoriais e
demais elementos que viabilizam a compreensao do encargo licitatorio.

A vista disso, revela-se juridicamente admissivel, em tese, a adogao
da modalidade concorréncia, com critério de julgamento pelo menor pre¢o, bem como
do regime de empreitada por prego global, desde que preservada a coeréncia interna
entre os elementos do planejamento, as exigéncias de habilitagdo, a matriz de riscos, a
disciplina contratual e a forma de medi¢do e pagamento.

Também n&o se vislumbra, em principio, 6bice juridico abstrato a op-
¢ao pelo nao parcelamento do objeto, desde que a justificativa técnica constante dos
autos efetivamente demonstre a interdependéncia dos servigos, a necessidade de uni-
dade executiva e o atendimento ao interesse publico sob a 6tica da economicidade,

eficiéncia e adequada fiscalizagao.
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2.3 DA INVERSAO DE FASES E DA FORMA PRESENCIAL DA
CONCORRENCIA

A Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos (NLLC) estabe-

leceu o formato eletrénico como regra absoluta para a realizagdo de certames, vi-
sando ampliar a competitividade, a transparéncia e a obten¢do da proposta mais vanta-
josa.

O Art. 17, § 2° da Lei n° 14.133/2021 determina que as licitacbes
serao realizadas preferencialmente sob a forma eletrénica. A adogao da forma presen-
cial € admitida apenas em carater excepcional, exigindo:

a) Motivacgao circunstanciada que demonstre a inviabilidade ou a
desvantagem do formato eletrénico;

b) Gravagdo em audio e video da sessao publica, sob pena de nu-
lidade (Art. 17, § 5°).

A jurisprudéncia do TCU é rigorosa quanto a necessidade de justifica-
tiva técnica para a pretericao do formato eletrénico. A escolha indevida da modalidade

presencial € considerada restritiva a competitividade:

REPRESENTACAO. LICITACAO PARA AQUISICAO DE MERENDA
ESCOLAR. INDICIOS DE IRREGULARIDADES. UTILIZACAO DE
PREGAO NA FORMA PRESENCIAL. AUSENCIA DE IN-
FORMACOES SOBRE LOCAIS PARA ENTREGA DOS PRODUTOS.
AGLUTINACAO DE ITENS SEM JUSTIFICATIVA FUNDAMENTADA.
ESPECIFICACOES EXCESSIVAS DAS CARACTERISTICAS DOS
ALIMENTOS. POSSIVEL RESTRICAO A COMPETITIVIDADE DO
CERTAME. OITIVA PREVIA. DILIGENCIA. PRESENCA DO PERIGO
DA DEMORA REVERSO. INSUFICIENCIA DOS ESCLARECIMEN-
TOS PARA ELIDIR AS OCORRENCIAS APONTADAS. INDEFER-
IMENTO DA CAUTELAR. CONHECIMENTO E PROCEDENCIA DA
REPRESENTAGAO. CIENCIA.(TCU - REPRESENTACAO (REPR):
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/rest/publico/base/acordao-com-
pleto/3272023, Relator: AUGUSTO SHERMAN, Data de Julgamento:
01/03/2023)
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Diferente do regime anterior (Lei n° 8.666/93), a Lei n°® 14.133/2021

adotou o rito do Pregao como padrao, no qual o julgamento das propostas precede a

analise dos documentos de habilitagao.

O Art. 17, § 1°, da Lei n° 14.133/2021 permite que a fase de habilita-
¢ao anteceda a de julgamento apenas excepcionalmente, desde que:

a) Haja previsao expressa no edital;

b) Seja apresentado ato motivado com a demonstracao dos benefi-
cios decorrentes dessa inversao (ex: complexidade técnica que justifique verificar a ca-
pacidade antes do precgo).

O TCU (Acoérdao 387/2024 - Plenario) destaca que a falta de motiva-
¢ao para a inversao de fases entre habilitagdo e julgamento pode levar a nulidade do

ato administrativo, uma vez que o rito legal prioritario visa a celeridade e a eficiéncia:

REPRESENTACAO ENCAMINHADA FORMULADA POR LICI-
TANTE. PRESENCA DOS REQUISITOS DO FUMUS BONI IURIS E
DO PERICULUM IN MORA. SUSPENSAO CAUTELAR DO CER-
TAME. REALIZACAO DE OITIVA E DILIGENCIA. APRECIACAO NO
PLENARIO DA MEDIDA CAUTELAR ADOTADAREFERENDO DO
PLENARIO. COMUNICACOES. AGRAVO. NAO NEGATIVA DE PRO-
VIMENTO. ANALISE DE OITIVAS DE MERITO. NULIDADE DE ATO
QUE INABILITOU LICITANTE. FALTA DE MOTIVACAO PARA A IN-
VERSAO DE FASES ENTRE HABILITACAO E JULGAMENTO DE
PROPOSTAS. DETERMINACAO. CIENCIA. ARQUIVAMENTO.(TCU
- REPRESENTACAO (REPR): https://pes-
quisa.apps.tcu.gov.br/rest/publico/base/acordao-completo/3872024,

Relator: JHONATAN DE JESUS, Data de Julgamento: 06/03/2024)

Sendo assim, a Lei Federal n® 14.133/2021 consagra preferéncia pela
realizagao dos certames em formato eletrénico, admitindo-se a forma presencial em ca-
rater excepcional, desde que haja motivagdo administrativa idonea, especifica e sufici-
ente.

Logo, a adogdo da concorréncia presencial, embora juridicamente

possivel, exige lastro motivacional robusto, demonstrando, de forma concreta, as razdes
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administrativas, operacionais ou de interesse publico que tornem recomendavel o afas-

tamento da forma eletronica, a qual constitui, por diretriz legal, a via preferencial.

No mesmo sentido, a inversido de fases, conquanto admitida pela le-
gislagao, reclama motivacao expressa e clara, ndo se satisfazendo com referéncia ge-
nérica ou formulagédo padronizada destituida de aderéncia ao caso concreto.

Em outras palavras, tanto a forma presencial quanto a inversao de fa-
ses somente se sustentam juridicamente quando amparadas em justificativas individu-
alizadas, objetivas, coerentes e documentalmente demonstradas, aptas a evidenciar a
racionalidade da escolha administrativa e a afastar alegacdes futuras de arbitrariedade,

direcionamento ou desvio de finalidade.

2.4 DA REGULARIDADE FORMAL DA INSTRUGAO E DAS INCON-
SISTENCIAS VERIFICADAS

Examinando-se o caderno procedimental, observa-se que a fase pre-
paratdéria ndo se encontra desprovida de conteudo técnico. Ao revés, ha nos autos ele-
mentos minimos relevantes, dentre os quais projeto basico, planilhas de custos, crono-
grama, matriz de riscos, justificativas especificas e demais documentos correlatos.

Todavia, a mera presenca formal desses instrumentos ndo exaure o
dever de conformidade. A analise juridica identificou inconsisténcias que impedem,

neste momento, a chancela conclusiva da minuta para fins de publicagao.

2.4.1 — Do enquadramento inadequado do objeto no Documento

de Formalizagao da Demanda

Verifica-se, no Documento de Formalizagdo da Demanda, enquadra-
mento incompativel com a real natureza do objeto, ao se fazer mengéo a “servigo con-
tinuado com dedicacgéo exclusiva de mao de obra”.

Tal classificagdo nao se ajusta a contratagdo pretendida. O objeto,
como claramente delineado no restante da instrucao, refere-se a execucgao de obra/ser-
vigo de engenharia por escopo determinado, com resultado final previamente definido,
prazo certo, projeto basico estabelecido, cronograma fisico-financeiro e orgamento glo-

bal, ndo se confundindo com contratacao continuada de mao de obra dedicada.
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A impropriedade n&o pode ser tratada como erro material irrelevante.

Trata-se de incongruéncia apta a comprometer a coeréncia légica da fase preparatoria,
inclusive no que tange a modelagem da contratacéo, a formagéo do preco, a gestdo do
contrato e a prépria motivagao do procedimento.

Impde-se, portanto, a retificacio formal do DFED, bem como a revisdo

de eventuais outros documentos que tenham replicado ou refletido a mesma classifica-

c¢ao indevida.

2.4.2—- Das incompatibilidades entre o rito presencial e mengoes
a sistema eletrénico

Foram identificadas referéncias redacionais incompativeis com a
forma presencial do certame, notadamente mengdes ao encaminhamento de atos e ma-
nifestagoes “por sistema eletrénico”, sem a necessaria adequacao procedimental.

A permanéncia de tais disposicées gera ambiguidade normativa, fra-
giliza a segurancga do edital e pode ensejar duvidas objetivas por parte dos licitantes
quanto aos meios validos de impugnacao, esclarecimento, comunicagao processual e
pratica de atos no curso da licitagao.

Faz-se necessaria, pois, revisado integral do texto editalicio, com su-
pressao de remissodes indevidas e harmonizacdo completa entre a forma do certame e

o rito efetivamente adotado.

2.4.3 — Da necessidade de previsao expressa de gravagao em au-
dio e video

Tratando-se de certame presencial, impde-se a inser¢cao de clausula
expressa prevendo a gravagao integral da sess&o publica em audio e video, com a cor-
respondente juntada da midia aos autos administrativos.

A omisséo dessa disciplina na minuta revela falha formal relevante,
porquanto a publicidade, a transparéncia e a rastreabilidade dos atos da sessao consti-
tuem exigéncias de elevada densidade normativa no regime juridico licitatorio contem-

poraneo.

2.4.4 - Da auséncia de justificativa especifica para a inversao de

fases

(43) 3554-1212 ¢ juridico@congonhinhas.pr.gov.br
Avenida Doutor David Xavier da Silva, 266 ® Centro, Congonhinhas, Parana CEP 86.320-000
www.congonhinhas.pr.gov.br



PREFEITURA DO MUNICiPIO DE CONGONHINHAS
PROCURADORIA JURIDICA

Constata-se, dos documentos encaminhados a esta Procuradoria, que

a opcéao pela inversdo de fases foi apenas mencionada nos autos, sem que deles
conste, porém, justificativa especifica, autbnoma e motivada, com explicitacado concreta
dos beneficios administrativos decorrentes da adogao dessa sistematica procedimental.
Com efeito, o Documento de Formalizagdo da Demanda apenas assinala a forma de
contratagdo como “Concorréncia — inversao de fases”, ao passo que o Projeto Basico
registra que o fornecedor sera selecionado por procedimento de licitagao, na modali-
dade concorréncia publica, sob a forma presencial com inversido de fases, sem que se
identifique, todavia, peca propria destinada a motivar juridicamente tal escolha.

A circunstancia revela insuficiéncia da instrucao, porquanto a Lei

n°® 14.133/2021 condiciona a inversao da ordem procedimental a existéncia de ato mo-
tivado, com exposicao dos beneficios concretos dela decorrentes, ndo bastando a mera

referéncia nominal no DFD, no Projeto Basico ou na minuta editalicia. Assim, ausente

justificativa especifica nos autos encaminhados, ndo se mostra juridicamente recomen-

davel a manutencdo da inversao de fases sem o prévio saneamento dessa lacuna do-

cumental.

2.4.5 Da auséncia de justificativa especifica para a adocao da
forma presencial

Igualmente, verifica-se que a realizagdo do certame sob a forma pre-
sencial também foi apenas indicada nos documentos da fase preparatéria e na minuta
de edital, sem que tenha sido localizada, entre os autos remetidos para analise, justifi-
cativa especifica e suficiente a demonstrar as razées concretas pelas quais se optou
pela via presencial em detrimento da forma eletrénica, esta legalmente preferencial. O
edital faz constar, desde sua abertura, tratar-se de “Concorréncia, na forma presencial”,
e o Projeto Basico repete a mesma modelagem, mas sem que se encontre pecga propria
de motivacéo dessa excepcionalidade.

Tal inconsisténcia se torna ainda mais sensivel porque a propria matriz
de riscos da contratagcdo aponta, como medida mitigatoria para o risco de baixa compe-
titividade no certame, a “ampla divulgacédo e ado¢do de modalidade eletrénica”, o que
evidencia a necessidade de coeréncia interna dos documentos preparatérios e reforca
a exigéncia de motivagao robusta para eventual manutengéo da forma presencial.

Dessa maneira, nao constando dos autos justificativa especifica

para a realizacao da licitagao sob a forma presencial, impde-se o retorno do feito ao
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setor competente para que apresente motivacdo expressa, individualizada e aderente

ao caso concreto, bem como para que adeque a minuta editalicia as exigéncias legais
pertinentes, inclusive quanto ao registro da sessdo em ata e a gravagdo em audio e

video.

3 - CONCLUSAO

Ante todo o exposto, esta Procuradoria Juridica, no exercicio de sua
funcao de controle prévio de juridicidade, OPINA:

1) pela nao autorizagao, neste momento, da publicagdao da minuta
de edital, por ndo se encontrar o procedimento, no estado atual, formalmente saneado;

2) pela devolugao dos autos ao setor competente, para que pro-
mova, com a devida urgéncia, as corregées e complementacdes necessarias, especial-
mente:

2.1) a retificacdo do Documento de Formalizacdo da Demanda, ade-
quando-se o enquadramento do objeto a sua real natureza de obra/servigo de engenha-
ria por escopo;

2.2) a revisao das disposi¢cdes incompativeis com a forma presencial
do certame, com adequacao completa do rito procedimental e dos meios de comunica-
¢ao dos atos;

2.3) seja juntada aos autos justificativa especifica, expressa e indi-
vidualizada para a ado¢ao da inversao de fases, com demonstracao objetiva dos
beneficios administrativos decorrentes dessa opgao procedimental;

2.4) seja juntada aos autos justificativa especifica, expressa e indi-
vidualizada para a realizagdao do certame sob a forma presencial, com motivagéo
concreta da excepcionalidade adotada, promovendo-se, ainda, a adequagao da minuta
editalicia quanto ao registro da sessao publica em ata e a gravagdo em audio e vide

2.5) a insergao de clausula expressa prevendo a gravagao integral da
sessdo publica em audio e video, com posterior juntada aos autos;

E o parecer.

i Assinado de form,
Congonhinhas, em 31 de margo de 2026. RAON Ausinadodefrms
PEREIRA DO VAL
PEREIRADO ¢ iy
VAL OLIVEIRA Dados: 2026.03.31
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Raoni Pereira Do Val Oliveira
Advogado do Municipio — Decreto 3.246/2021
OAB/PR n°. 87.061
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