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EXCELENTISSIMO CONSELHEIRO PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DE RONDONIA.

O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DE
RONDONIA - MPC/RO, 6rgdo de estatura constitucional, previsto
no artigo 130 da Constituicdo da Republica, com sede na Av.
Presidente Dutra, 4.229, Bairro Pedrinhas, nesta Capital, no
exercicio de sua missdo institucional de defender a ordem
juridica, o regime democratico, a guarda e a fiscalizacdo do
cumprimento da lei no ambito do Estado de Ronddnia e seus
municipios, assim como fundado nas disposig¢des contidas nos
artigos 80, I, e 81 da Lei Complementar n®. 154/96, bem como
no artigo 230, I, do Regimento Interno da Corte de Contas, e

na Resolucdo n°. 76/TCE-R0O/2011, formula

REPRESENTACAO

em face de WESLEY WANDERLEY DA COSTA GONGCALVES

— Prefeito de Chupinguaia - em razdo de irregularidades na
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adesdo a Ata de Registro de Precos n® 011/2025, origindria do
Pregdo Eletrdnico n°® 021/2025, formalizada pelo Consdrcio
Integrado Multifinalitério do Vale do Jequitinhonha,
destinada a contratacdo de servicos de gestdo integrada de
frotas, consoante as razdes faticas e Juridicas adiante

alinhavadas:

1l. Dos fatos

O Municipio de Chupinguaia procedeu a adeséo,
na condigdo de 6érgdo ndo participante, a Ata de Registro de
Precos oriunda do Pregdo Eletrdnico n° 021/2025, conduzido
pelo CIM Jequitinhonha, cujo objeto consiste no registro de
precos para futura e eventual contratacdo de empresa
especializada na prestacdo de servicos de gestdo integrada de
frotas, abrangendo rastreamento veicular, controle de
abastecimento, intermediacdo para aquisicdo de ©pecas e
servicos de manutencdo corretiva e preventiva, por meio de

rede credenciada.

O certame originadrio foi processado sob o
regime do Sistema de Registro de Pregos, com critério de
julgamento baseado na menor taxa global, resultante da soma
entre Taxa Administrativa Primaria (TAP) e Taxa
Administrativa Secundaria (TAS) , tendo contado com a

participacdo de apenas dois licitantes.

No caso concreto, verifica-se que o Municipio
de Chupinguaia formalizou duas adesdes distintas a referida
ata de registro de precos. A primeira delas materializou-se

por meio do Aviso de Adesdo n°® 34/2025, publicado no Diéario
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Oficial da AROM em 22/12/2025, no valor de RS$ 2.600.672,64
(dois milhdes, seiscentos mil, seiscentos e setenta e dois
reals e sessenta e quatro centavos), destinada ao atendimento
das demandas do Fundo Municipal de Saude. Posteriormente, foi
publicado o Aviso de Adesdo n°® 35/2025, veiculado no Diério
Oficial da AROM em 29/12/2025, no montante de RS$ 205.370,56
(duzentos e cinco mil, trezentos e setenta reais e cinquenta
e seis centavos), voltado ao atendimento da Secretaria

Municipal de Esporte, Cultura e Turismo.

A andlise dos documentos que instruem o
certame origindrio e da modelagem da contratacdo revela
fragilidades estruturais relevantes, aptas a comprometer a
legalidade, a economicidade e a legitimidade da adeséo
promovida pelo Municipio de Chupinguaia, circunsténcia que

imp&de a atuacdo preventiva e corretiva dessa Corte de Contas.

2. Do Direito e das Responsabilidades

2.1. Do cabimento e da legitimidade

A presente Representacdo tem por finalidade
submeter ao crivo da Corte de Contas atos administrativos
reputados ilegais, ilegitimos ou antiecondémicos, provocando a
atuacao do controle externo para sua apuracdo e eventual
correcdo, encontrando amparo no disposto no art. 52-A da LC
n. 154, de 26 de julho de 1996, assim como nos arts. 79 a 82-

A do Regimento Interno.

No caso em exame ndo subsiste duavida quanto

7 WWW.mpc.ro.gov.br 3

Documento de 40 pag(s) assinado eletronicamente por Erika Patricia Saldanha de Oliveira e/ou outros em 05/01/2026.
Autenticagdo: GBEB-DBFA-BAGD-XUBL no endereco: http://www.tce.ro.gov.br/validardoc.



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

\% 5‘2 DO ESTADO DE RONDONIA
N v
WV2€®  GABINETE DA PROCURADORA ERIKA PATRICIA S. DE OLIVEIRA

ao seu cabimento, uma vez gque as irregularidades apontadas
dizem respeito a matéria inserida na jurisdicdo do Tribunal
de Contas, notadamente no que se refere a legalidade, a
legitimidade e a economicidade de procedimento administrativo

destinado a contratacdo de servicos ordinarios.

Igualmente inequivoca é a legitimidade ativa
do Ministério Publico de Contas para a propositura da
presente medida. A Constituigdo Federal atribuiu ao Parquet
de Contas a missdo de zelar pela ordem juridica no ambito dos
Tribunais de Contas, incumbindo-lhe atuar como fiscal da
legalidade e provocador da atuacdo corretiva da Corte sempre
que identificados indicios de desconformidade na atuacéao
administrativa. Tal legitimidade, alias, n&o se trata de

faculdade, mas de verdadeiro dever institucional.

A atuacdo do Ministério Publico de Contas por
meio da presente Representacdo visa, portanto, a averiguacdo
dos atos administrativos praticados pelo Municipio de
Chupinguaia e, em sendo confirmadas as 1irregularidades
apontadas, a adocdo das medidas necessarias para reconduzir a
atuacdo administrativa aos pardmetros constitucionais e

legals gque regem as contratacdes publicas.

3. Das falhas diagnosticadas

3.1 Das fragilidades no planejamento da

contratagdo e da impossibilidade de adesédo valida sem estudo

técnico individualizado.
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O planejamento constitui eixo estruturante do
regime juridico das contratacdes publicas instituido pela Lei
n® 14.133/2021, ndo se tratando de etapa acessdbéria ou
meramente formal do procedimento licitatério, mas de
pressuposto material de validade da contratacdo. Ao algar o
planejamento a condicdo de principio expresso, o legislador
impbs a Administracdo Publica o dever de demonstrar, de forma
tecnicamente fundamentada, a real necessidade da contratacéo,
a adequacdo da solucdo eleita e a compatibilidade do objeto

com a realidade fatica e econdmica do ente contratante.

Tal diretriz é densificada pelo art. 18 da
Lei n°® 14.133/2021, que condiciona a regularidade da
licitacdo a existéncia de estudos técnicos capazes de
identificar, justificar e dimensionar a contratacéao,
inclusive no que se refere a estimativa de custos e a escolha

do modelo contratual mais vantajoso.

No ambito especifico do Sistema de Registro
de Precos, embora se reconheca a natural variabilidade da
demanda, a legislacdo ndo dispensa — nem poderia dispensar —
a realizacdo de planejamento técnico minimo, apto a conferir

racionalidade, previsibilidade e controle a contratacdo.

In casu, verifica-se que o item 1.1 do Anexo
I limita-se a mencionar genericamente Y“gestdo e controle
informatizado de abastecimento”, sem detalhar os tipos
especificos de combustiveis abrangidos (como gasolina, diesel
comum, diesel s-10, etanol, entre outros), tampouco
apresentar, na tabela de valores por municipio, quantitativos

unitdrios estimados em litros por tipo de combustivel. Essa
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omissdo compromete a precisdo do objeto e impede que os
licitantes dimensionem adequadamente seus custos operacionais
reais, especialmente em um mercado fortemente impactado por

variaveis logisticas, tributarias e regionais.

Ndo bastasse, no certame originario que deu
ensejo a Ata de Registro de Pregos ora analisada, o oérgéo
gerenciador optou deliberadamente por ndo apresentar qualquer
estimativa minima de frota, consumo ou volume de servicgos,
sob o argumento de que a diversidade de realidades dos
municipios consorciados e a possibilidade de variagdo ao
longo da vigéncia da ata inviabilizariam a fixagdo de
parametros prévios!. Tal Jjustificativa, contudo, ndo se

sustenta juridicamente.

A imprevisibilidade ou variabilidade da

demanda, que legitima o uso do Sistema de Registro de Prec¢os,

nido se confunde com auséncia de planejamento. Ainda gque os

quantitativos registrados ndo gerem obrigacdo de contratacao,
é Juridicamente exigivel que a Administracdo se valha de
pardmetros estimativos razoaveis, extraidos de séries
histéricas, médias de consumo, dados de frota ou projecdes
técnicas, de modo a orientar a formulacdo das propostas e
permitir a aferigdo da vantajosidade econdmica do modelo

adotado.

A completa supressao desses elementos
compromete a proépria légica do certame, na medida em que
impede os licitantes de dimensionar adequadamente seus

custos, fragiliza a comparabilidade das propostas e desloca

!Informacdo extraida da ata da sessdo de julgamento das propostas.
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para momento posterior — ja na fase de execugcdo — a discusséo
sobre a adequacdo econbmica da contratacdo, em flagrante
inversdo da légica do controle preventivo consagrado pela Lei

n°® 14.133/2021.

Com efeito, sem conhecer o perfil minimo da
frota a ser gerida — como marcas, idade média dos veiculos,
localizagdo geografica e padrdes de consumo — o licitante néo
consegue dimensionar adequadamente sua rede credenciada,
circunsténcia que eleva o risco contratual e tende a ser
precificada de forma conservadora, resultando em sobrepreco

preventivo incorporado as propostas apresentadas.

Essa fragilidade assume contornos ainda mais
graves quando se examina a adesdo promovida por ente néo
participante, como é o caso do Municipio de Chupinguaia. A
adesdo a Ata de Registro de Precos ndo constitui ato
automdtico ou meramente formal, estando condicionada, nos
termos do art. 86, §2°, da Lei n° 14.133/2021, a demonstracédo
concreta da vantajosidade da contratagcdo para o ente

aderente, considerada sua realidade especifica.

Ocorre que, inexistindo, no certame
originario, parametros minimos de consumo, frota ou volume de
servigos, torna-se materialmente impossivel aferir, de forma
objetiva, se a solugdo registrada é compativel com as
necessidades do Municipio de Chupinguaia, bem como se os
pregcos e o modelo de remuneragdo adotados sdo efetivamente
vantajosos no contexto local. A adeséo, nessas
circunstancias, deixa de ser precedida de 3juizo técnico

préprio e passa a operar como ato reflexo, baseado em
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presungdes genéricas de economicidade.

Tal pratica desvirtua a finalidade do Sistema
de Registro de Precos e vulnera 0s principios do
planejamento, da eficiéncia e da selecdo da proposta mais
vantajosa, na medida em qgque transfere ao ente aderente os
riscos decorrentes de um planejamento deficiente, sem que
tenha participado da estruturacdo do certame origindrio ou

influenciado a modelagem da contratacdo.

A jurisprudéncia dos Tribunais de Contas é
firme ao assentar que o SRP ndo pode ser utilizado como
expediente de comodidade administrativa ou como reserva
abstrata de contratacdo futura, exigindo-se que a estimativa
de demanda, ainda que n&o vinculante, esteja fundada em
critérios técnicos verificaveis, sob pena de comprometimento

da economicidade e da governanca da contratacdo.

Nesse contexto, a auséncia de planejamento
técnico minimamente consistente no certame originadrio né&o
constitui falha formal sandvel por simples complementacdo
documental, mas vicio estrutural, gque contamina a probpria
possibilidade de adesdo valida por entes ndo participantes.
Ao aderir a ata sem estudo técnico individualizado que
demonstre a compatibilidade do objeto e a vantajosidade
econdmica da contratacdo, o Municipio de Chupinguaia incorre
em risco concreto de contratacdo desarrazoada, em prejuizo ao

interesse publico e ao erario.
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3.2. Do descompasso regional como
consequéncia direta do planejamento deficiente e da

inviabilidade de presung¢do de vantajosidade na adesédo.

As fragilidades de planejamento apontadas no
tépico precedente ndo se revelam apenas como vicio abstrato
do certame origindrio, mas produzem efeitos concretos e
potencialmente gravosos quando projetadas sobre a adeséo
promovida por ente ndo participante, como ¢é o <caso do
Municipio de Chupinguaia. A auséncia de parédmetros técnicos
minimos no edital e no termo de referéncia — notadamente
quanto a estimativa de frota, volume de servicos e padrdes de
consumo — impede que se estabeleca qualquer ponte objetiva
entre a realidade gque orientou a estruturacdo da ata e o

contexto fatico do ente aderente.

E justamente nesse ponto que o planejamento
deficiente assume relevédncia qualificada: ao abdicar de
delinear, ainda que de forma estimativa, o perfil médio da
demanda dos municipios consorciados, o 6érgdo gerenciador
neutralizou a possibilidade de aferigdo comparativa da
compatibilidade regional da contratacéo, tornando
juridicamente invidvel a presuncdo de que a solucgédo
registrada seja adequada a realidades territoriais,

econdmicas e logisticas distintas.

No caso concreto, a Ata de Registro de Precgos
foi concebida a partir da realidade dos municipios
integrantes do Consércio do Vale do Jequitinhonha, situados
no Estado de Minas Gerais, cujas caracteristicas de mercado,

densidade populacional, disponibilidade de fornecedores,
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estrutura logistica e pregos médios de pegas e servigos néo
se reproduzem automaticamente no contexto do Estado de
Ronddénia. Trata-se de realidades regionais assimétricas,
marcadas por diferencas estruturais relevantes, que impactam
diretamente a formacdo de preg¢os e a viabilidade operacional

do modelo contratado.

Essa inadequagdo torna-se ainda mais evidente
quando se considera que parcela relevante do objeto
contratado envolve gestdo de abastecimento de combustiveis,
insumo cuja formacdo de precos é fortemente influenciada por
fatores logisticos e tributédrios regionais, notadamente custo
de transporte, distédncia dos centros de distribuicdo, regime
de substituicdo tributédria, aliquotas incidentes e dinémica

concorrencial local.

E notério que o mercado de combustiveis no
Estado de Ronddnia apresenta estrutura logistica e carga
tributdria distintas daquelas verificadas no Estado de Minas
Gerais, realidade que impacta diretamente os precos
praticados nos postos revendedores e, por conseguinte, os
custos efetivamente suportados pela Administracdo Publica.
Nessas circunstdncias, a utilizacd&o de uma Ata de Registro de
Precos estruturada a partir de pardmetros mercadoldgicos
mineiros para balizar contratacdes em territdé4rio rondoniense
revela-se incompativel com a exigéncia legal de adequacgéo

regional da pesquisa de precos.

Essa assimetria, por si sé, ja demandaria
cautela redobrada na analise da vantajosidade da adeséo.

Todavia, no cenario em exame, ela é acentuada pela
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inexisténcia de qualquer estudo técnico que permita calibrar
a contratacéo as condicgdes locais do Municipio de
Chupinguaia. Com efeito, ndo se verificou, nos documentos que
fundamentaram a contratagcdo e constantes no portal da
transparéncia de Chupinguaia, levantamento de precos
praticados no mercado regional rondoniense, analise da
capilaridade efetiva da rede credenciada no Estado, avaliagéao
da distdncia média entre oficinas e a frota municipal,
tampouco exame do impacto logistico e econdmico da

intermediacdo proposta.

A adesdo, nessas circunstdncias, ©passa a
operar com base em presuncdo genérica de economicidade,
incompativel com o regime juridico da Lei n° 14.133/2021. O
art. 86, §2°, do referido diploma ndo autoriza adesdes
automaticas ou reflexas, exigindo, ao revés, a demonstracdo
concreta da vantajosidade da contratagcdo para o ente
aderente, considerada sua realidade especifica. Tal
demonstracdo ndo pode ser suprida por referéncias abstratas a
economia de escala ou a suposta eficiéncia do modelo,
sobretudo quando ausentes elementos técnicos que permitam
verificar a correspondéncia entre o mercado de origem da ata

e o mercado local do aderente.

A inexisténcia de parédmetros minimos no
planejamento originario potencializa, ainda, um risco
adicional: o de que a estrutura de pregos e de remuneragdo da
contratada — concebida para um determinado contexto regional
— produza efeitos distorcidos quando transplantada para outra
realidade, resultando em elevacdao indireta dos —custos

suportados pela Administragdo aderente. Esse risco é
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particularmente sensivel em modelos de contratagdo baseados
em intermediagdo e rede credenciada, nos quais a formagdo do
pregco final depende de fatores locais, como disponibilidade

de fornecedores, concorréncia regional e custos logisticos.

Desse modo, o descompasso regional
identificado n&o constitui falha isolada ou meramente
contingencial, mas desdobramento 1légico do planejamento
deficiente que marcou a estruturacdo da Ata de Registro de
Pregcos. Ao ndo delimitar minimamente o perfil da demanda que
orientou o certame, o 6érgdo gerenciador inviabilizou a
verificagdo da compatibilidade regional e transferiu aos
entes aderentes o 6nus de assumir riscos que deveriam ter
sido previamente mapeados e mitigados na fase preparatéria da

contratacao.

Nesse contexto, a adesdo promovida pelo
Municipio de Chupinguaia, desacompanhada de estudo técnico
individualizado que demonstre a compatibilidade do objeto e a
vantajosidade econbmica da contratacao no mercado
rondoniense, revela-se juridicamente fragil e potencialmente
lesiva ao interesse publico, por afrontar os principios do
planejamento, da eficiéncia, da economicidade e da selecgdo da

proposta mais vantajosa.

3.3. Da auséncia de justificativa técnica

para o agrupamento do objeto da contratagéo.

A definicdo do objeto da Ata de Registro de
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Precos a qual o Municipio de Chupinguaia aderiu revela, desde
sua origem, opg¢do pela contratagdo conjunta de servigos de
natureza técnica e mercadologicamente heterogénea,
compreendendo, em um Unico modelo contratual: (i) servicos de
rastreamento veicular; (ii) controle e gestdo de
abastecimento; (iii) intermediacdo para aquisicdo de pecas; e
(iv) intermediacdo de servigcos de manutencdo preventiva e
corretiva, todos executados por meio de rede credenciada, sob

o rétulo genérico de “gestdo integrada de frotas”.

E certo que tais servicos sdo, sob o prisma
técnico e econbmico, funcionalmente divisiveis, possuindo
dinémicas proéprias de mercado, cadeias de fornecimento
distintas e niveis diversos de complexidade operacional. Essa
caracteristica atrairia, numa analise preliminar, a
incidéncia do dever de parcelamento previsto no art. 23, §
1°, da Lei n® 14.133/2021, cuja finalidade precipua é ampliar
a competitividade, evitar concentrag¢do indevida de mercado e
viabilizar a participacdo de empresas especializadas em

nichos especificos.

Nesse sentido, a Jjurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido, consubstanciada na Sumula n° 247,
consolidou esse entendimento ao estabelecer que, sendo o
objeto divisivel, a adjudicacdo deve ocorrer por item, e né&o
por preco global, ressalvada a hipdétese de comprovado
prejuizo a economia de escala ou a funcionalidade do conjunto

contratado.

Todavia, a evolucdo Jjurisprudencial do TCU

revela que a Corte passou a adotar, ao longo da ultima
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década, postura mais pragmdtica, admitindo a viabilidade da
aglutinacdo do objeto desde que devidamente Jjustificada.
Nesse sentido, o préprio Tribunal reconhece que a deciséo
pelo ndo parcelamento ¢ Juridicamente possivel, desde que
demonstrados, de forma clara e objetiva, os ganhos concretos
para a Administracdo, especialmente sob a ética da eficiéncia
e da economicidade, conforme assentado, entre outros, no

Acdbrdido n° 1.176/2021-Plenério.

No mesmo sentido, essa Corte de Contas, ao
analisar contratacdo semelhante promovida pelo Municipio de
Ariquemes, reconheceu, por meio do Acbdrddo APL-TC 224/2022
[proc. 663/20227, que “a adjudicacgédo por preco
global/aglutinacdo de itens no mesmo lote ndo acarretou
prejuizo & economicidade ou ao cardter competitivo da

licitacao”.

Tal decisdo, insta consignar, foi ancorada,
dentre outros fundamentos, no opinativo proferido por esse
Parquet de Contas, que, por meio do parecer n. 086/2022-
GPGMPC, defendeu que Y“a contratacdo em separado geraria,
nesse caso, um O6nus operacional maior em gerir um (ou até
mais de um) contrato adicional, o que envolve, ndo SO oS
custos com a selecdo, mas com a execucdo e o controle sobre

todas as etapas da despesa publica”.

O conjunto desses precedentes evidencia que a
gestdo wunificada da frota pode, de um 1lado, gerar ganhos

relevantes para a Administragdo Pudblica, notadamente em razdo

da: (i) centralizacdo da responsabilidade contratual em um
tinico fornecedor; (ii) utilizacdo de um sistema tecnolégico
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integrado, capaz de cruzar dados de abastecimento, manutencédo
e desempenho dos veiculos em tempo real; (iii) reducdo dos
custos administrativos associados a gestdo de mualtiplos
contratos; e (iv) potencial ganho de escala decorrente do
maior volume financeiro agregado, que pode resultar em taxas

administrativas reduzidas ou até nulas.

Sob essa perspectiva, tanto o TCU gquanto essa
Corte tém sinalizado que a 1integracdo dos servicos pode
facilitar o controle da execugcdo contratual, permitir
respostas mais céleres a desvios de consumo ou falhas
mecdnicas e contribuir para a padronizacdo de procedimentos,
desde que tais beneficios estejam devidamente demonstrados

nos estudos técnicos que antecedem a contratacgéo.

Por outro lado, a jurisprudéncia alerta que a
aglutinacdo de servigcos tecnicamente e mercadologicamente
distintos ndo ¢é isenta de riscos relevantes. Entre eles,
destaca-se o afastamento de empresas especializadas em
segmentos especificos, como abastecimento de combustiveis,
rastreamento veicular ou manutencdo mecdnica, que, embora
altamente eficientes em seus nichos, ndo dispdem de estrutura
para atender a um modelo integrado. Essa circunstdncia pode
reduzir o universo de competidores, concentrar o mercado em
poucos grandes operadores e resultar em competitividade
meramente formal, com reflexos negativos sobre os precos e a

qualidade das solucgdes ofertadas.

Essa situacéo, inclusive, pode ter se

materializado no caso concreto, haja vista que o certame

origindrio «contou com a participacdo de apenas dois
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licitantes, conforme se extrai da ata da sessdo de

julgamento, indicio relevante de que a modelagem adotada pode

ter funcionado como fator restritivo a ampla concorréncia.

Além disso, a aglutinacdo pode dificultar a
transparéncia dos custos, permitindo que eventuais
ineficiéncias em determinado segmento sejam compensadas por
ganhos aparentes em outro, o que compromete a afericgdo
individual da economicidade de cada servico. Em especial,
servigcos de menor complexidade, como o gerenciamento de
abastecimento, frequentemente comportam taxas mais
competitivas quando licitados de forma autdnoma, vantagem que

pode ser neutralizada em modelos integrados mal justificados.

Diante dessas tensdes, a conclusdo que se
extrai da jurisprudéncia contemporédnea ndo é a adocdo de uma
solugdo aprioristica, mas a afirmacdo de que a licitude da
aglutinagdo depende, necessariamente, do exame do caso
concreto. A opcdo pela contratacdo integrada ou pelo
parcelamento do objeto deve ser precedida de Estudo Técnico
Preliminar robusto, capaz de demonstrar, com dados objetivos
e analise comparativa, gque a solucdo escolhida é a mais
vantajosa para a Administracgéao, consideradas as

peculiaridades do objeto, do mercado e da realidade regional.

A Lei n°® 14.133/2021 reforcou esse dever ao
conferir centralidade ao Estudo Técnico Preliminar, exigindo
levantamento de mercado, avaliacéo de alternativas e
justificativa técnica e econdmica da solucdo adotada. Assim,
a aglutinacdo deixou de ser mera escolha discricionaria para

se tornar decisdo técnica qualificada, que deve ser
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explicitamente motivada e documentada.

No cenadrio ora examinado, contudo, n&do se
identifica qualquer estudo técnico robusto que justifique a
contratacdo integrada desses servicos, tampouco andlise
comparativa entre a solucdo unificada e alternativas de
parcelamento. Mais grave ainda, o Municipio de Chupinguaia,
ao aderir a ata, nédo produziu Estudo Técnico Preliminar
préprio que demonstrasse a vantajosidade da aglutinacéo
frente a realidade local, limitando-se a importar, de forma

reflexa, uma modelagem concebida para contexto diverso.

Dessa forma, embora seja juridicamente
admissivel, em abstrato, a contratacdo integrada dos servicgos
de gerenciamento de frota, a auséncia de demonstracéao
concreta de vantajosidade no caso especifico faz com que
prevalegca a regra do parcelamento do objeto, prevista no art.
23, §1°, da Lei n° 14.133/2021. A adesdo promovida sem essa
anadlise técnica prévia revela-se, portanto, fragilizada sob o
prisma da legalidade, da competitividade e da economicidade,

justificando a atuagdo corretiva dessa Corte de Contas.

3.4. Da inadequacéao do critério de
julgamento por menor taxa global e da opacidade do custo real

da contratacéao.

As fragilidades de planejamento e de
adequacdo regional até aqui expostas sdo sensivelmente

agravadas pela modelagem econdmica adotada no certame
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originério, notadamente pela escolha do critério de

julgamento por menor taxa global, resultante da soma entre a
Taxa Administrativa Primdria (TAP) e a Taxa Administrativa
Secundaria (TAS), essa referente a taxa madxima a ser cobrada

da empresa terceirizada.

Embora tal critério, em tese, ndo seja vedado
pela legislacdo, sua utilizagdo exige cautela redobrada,
especialmente em contratacgdes que envolvem intermediacéo,
rede credenciada e formacdo indireta de precos, como ocorre
nos servicos de gestdo integrada de frotas. 1Isso porque,
nesses modelos, a remuneracdo da contratada ndo se concentra
necessariamente na relacéo econbmica direta com a
Administracdo, mas se projeta sobre os precos praticados por

terceiros integrantes da rede.

Acerca do assunto, essa Corte de Contas tem
se manifestado no sentido de que a menor taxa de
administracdo ndo pode ser utilizada como Unico critério de
julgamento, uma vez que os itens que efetivamente compdem os
custos do contrato ndo sdo contemplados. A propdsito, veja-se

excerto do Acbérddo n. AC1 TC 549/21 [proc. 2068/2020]:

EMENTA: REPRESENTACAO. IRREGULARIDADES EM EDITAL DE
LICITACAO. MENOR TAXA DE ADMINISTRACAO COMO UNICO
CRITERIO DE JULGAMENTO. NAO ADMISSAO DE TAXA DE
ADMINISTRACAO EM 0% (ZERO POR CENTO) OU NEGATIVA.
EVOLUCAO DE JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS.

CONHECIMENTO  PRELIMINAR. PROCEDENCIA  PARCIAL DA
REPRESENTACAO. ANULACAO DA FASE EXTERNA.
DETERMINACOES.

1. Este Tribunal de Contas firmou o entendimento, nos
autos do Processo n. 1219/2018-TCE-RO, que a adogdo do
critério de julgamento “menor taxa de administragdo”,
em certame, cujo objeto seja gerenciamento de frota,
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encontra-se ultrapassado, devendo ser substituido por
outro que garanta a vantajosidade da disputa, uma vez
que os itens que efetivamente compdem os custos
relativos a manutengdo dos veiculos, pregos de pegas e
mdo de obra ndo sdo contemplados, dando margens a
ocorréncia de valores ocultos ou desproporcionais, a

titulo de compensacgéo.

2. A moderna jurisprudéncia deste Tribunal de Contas,
todavia, passou a admitir a adocéo de taxa
administrativa zero, quando do julgamento dos autos do
Processo n. 3989/17, de relatoria do Conselheiro
Benedito Anténio Alves.

3.Nesse contexto, tem-se que a nédo-aceitacgdo de
propostas com taxas zero ou negativas afigura-se como
medita restritiva, bem como afronta o principio da
selecdo mais vantajosa, nos termos do art. 3° da Lei
n. 8.666, de 1993, conforme moderna Jjurisprudéncia
firmada neste Tribunal de Contas.

4. Representacdo considerada parcialmente procedente,
com consequente determinacdo de nulidade da fase
externo do certame.

5. Precedente: Acbérddo o APL-TC 00064/18 - Proc.
3989/17, de relatoria do Conselheiro Benedito Antdnio
Alves; Acdérddo APL-TC 00534/18 - Proc. n. 1714/18, de
relatoria do Conselheiro Valdivino Crispim de Souza, e
Acbébrdao AC2-TC 00630/19 - Proc. n. 2152/19, de
relatoria do Conselheiro Paulo Curi Neto. (TCE-RO.
Acdérddo n. ACI1-TC 549/21, relatoria do Conselheiro
Wilber Carlos dos Santos Coimbra, j. em 20.09.2021,
DOeTCE-RO de 28.09.2021, Processo n. 2068/20) [sem
destaques na origem].

Para melhor compreensdo da tese assentada no

peco licenca para pincar do voto condutor o seguinte

excerto capaz de elucidar a questdo:

11. Como se observa, o critério de julgamento continua
sendo o menor preco (agora sendo aceito =zero ou
negativo) da taxa de administracdo, e tdo somente
isso.

12. N&o obstante, este Tribunal de Contas firmou o
entendimento, nos autos do Processo n. 1219/2018-TCE-
RO, que a adocdo do critério de Jjulgamento “menor taxa
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de administracdo”, em certame, cujo objeto seja
gerenciamento de frota, encontra-se ultrapassado,
devendo ser substituido ©por outro que garanta a
vantajosidade da disputa.

13. Dessa forma, a adocéao da menor taxa de
administracdo como uUnico critério de Jjulgamento das
propostas pode trazer sérios riscos a preservacdo da
vantajosidade da disputa, uma vez gue no caso em
concreto os itens que efetivamente compdem os custos
relativos a manutencdo dos veiculos, precos de pecas e
m3o de obra, no total estimado de R$ 20.000.000,00
(vinte milhdes), nédo estdo sendo contemplados.

14. E bem verdade que ndo ha como desconsiderar que
esse critério é adotado em larga escala por outros
6rgdos da administracdo publica estadual, e em outras
ocasides, este Tribunal Especializado considerou legal
o edital de licitacéo com  mesmo critério de
julgamento, a exemplo dos editais n. 520/13/Sugespe
(Processo n. 3384/13/TCERO) e n. 649/14/FITHA
(Processo n. 4070/14/TCERO) .

[...]

16. Certo é que o reconhecimento da legalidade desse
critério em ocasides pretéritas e a verificacdo de que
a metodologia seja vantajosa ndo impede, contudo, que
a Administracdo Publica evolua no aprimoramento da
licitacd&o, tal como outras unidades da federacdo tém
feito.

17. Isso porque o interesse publico e a obtencdo da
proposta mais vantajosa para a Administracdo estédo
presentes quando a disputa ocorre sobre os itens de
maior valor significativo do contrato, neste caso,
sobre o prego das pecas e servigos, o que torna o
critério de avaliacdo da menor taxa de administracéao
impréprio para os fins aos quais se destina, devendo
ndo mais ser utilizado.

18. Em razdo disso, no caso em tela, entendo que a
fase externa do Pregdo Eletrdénico n. 430/2020/SUPEL/RO
deve ser anulada com o consequente retorno do
procedimento a sua fase 1interna, ©para que seja
efetuada as correcdes apontadas tanto no Relatério
Técnico da SGCE (ID 1021175), quanto no Parecer do
Ministério Publico de Contas (ID 1025606), a fim de
que haja aprimoramento da licitacdo naquele sentido
(identificacdo de outros critérios além do percentual
de taxa de administracédo). Aliés, a defesa dos
gestores do DER/FITHA caminha nesse sentido.

[...]

20. Dessa forma, considerando que o <critério de
Jjulgamento adotado para definicéo do licitante
vencedor compromete qualquer avaliacéo quanto a
vantajosidade e, ainda, o fato de que a futura
contratacdao originada do Pregao Eletrdnico n.
430/2020/SUPEL/RO tem o potencial de durar por até 60
(sessenta) meses, tem-se imprescindivel que o DER
adeque o termo de referéncia e o edital precitado, no
sentido de incluir outros critérios, além do
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percentual de taxa de administracdo, tendo em vista
que a “menor taxa de administracdo”, em certame cujo
objeto seja gerenciamento de frota, ndo se mostra o
mais adequado, haja vista ndo considerar itens que
compdem os custos relativos a manutencgdo dos veiculos,
a precos de pecas e a mao de obra.

21. Ademais, como bem ponderou o MPC, tal entendimento
persistiria ainda que a taxa de administracdo fosse
zero ou negativa. A propdsito, grafa-se fragmentos do
Parecer Ministerial de ID n.1025606, in verbis:

[-..]

Tal conclusdo persiste, inclusive, nos casos em que
a taxa contratada seja de 0% ou negativa, o que
demonstra a necessidade da adocao de outros
critérios de Jjulgamento, consoante Jj& consignado
pela melhor doutrina, verbis:

Sob a perspectiva da eficadcia e da celeridade, o
novo modelo pode sustentar-se, todavia é na da
economicidade que a Administracdo Publica pode
encontrar barreiras a sua adocdo. Se cabe ao
gestor a discricionariedade (o que ndo o exonera
de externar os motivos de seu convencimento
racional) de definir o objeto que superiormente
atenda ao interesse publico, como bem salientou a
Corte de Contas federal, incumbe-lhe, também, o
dever de considerar o fator preco nessa escolha.
Ndo se diga que o critério de Julgamento da
proposta baseado na menor taxa de administracédo
(percentual a ser aplicado sobre o valor dos
servicos e pecas cobrados pelas oficinas
credenciadas) consulta o principio da
economicidade, mesmo que a proposta vencedora
oferte taxa de administracdo 0% (zero por cento)
ou negativa, se for deixado em aberto o real
valor a ser pago pelos servicos, ainda que as
pecas com cédigo da montadora e os quantitativos
de mdo de obra para cada espécie de servico
constem de tabelas.

Ndo hé& vantagem econdémica em obter-se taxa de
administracdo 0% (zero por cento) ou negativa,
quando os precos efetivos das ©pecas e dos
servicos a serem prestados - que representam a
maior parte dos valores despendidos com @ a
contratacdo - ndo forem objeto de licitacédo.

Sendo desconhecidos, ndo h& como se obter a
garantia de que o novo modelo é o mais vantajoso
para a Administracéo Publica. As empresas
privadas perseguem o lucro e, por evidente, se
ofertam taxa de administracdo igual ou inferior a
zero ¢é porque auferem rendimentos que sé&o
cobrados da ©prépria rede de estabelecimentos
credenciados, ou porque embutem taxas extras nos
precos finais orcados pelas oficinas
credenciadas, ou ambas as hipdéteses cumuladas,
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onerando, assim, o custo da contratacdo. Percebe-
se entao, sob esse aspecto, dque a taxa de
administracao igual ou inferior a 0% nao
significa, necessariamente, vantagem econdmica
para a Administracédo Publica.

Todo esse procedimento é insuscetivel de
controle, j& gque a empresa gerenciadora escolhe,
de forma unilateral, as oficinas que participaréo
da coleta de precos para a execucgdo dos servicgos,
abrindo-se, assim, a janela do arbitrio para a
escolha de empresas que convenham ao interesse da
empresa gerenciadora. Resultaria obstruida a
aplicacdo, no caso concreto, do disposto no art.
67 da Lei n° 8.666/93, que trata da fiscalizacao
dos contratos administrativos pela Administracédo.
Hipéteses h& em que se sagra vencedora da
licitacdo a empresa gerenciadora que oferta a
menor taxa de administracdo, mas superior a 0%

(2%, 3,5%, 5%). Mesmo nesses casos, a taxa de
administracdo representa indice pequeno em
relacdo aos custos da execucdo dos servicos
(pecas e mdo de obra). Ndo sendo esses fixados

previamente, ndo h& como se conhecerem 0S precos
de maior vulto gque devam ser pagos.

E ¢é Jjustamente por desconhecer os pregos que
serdo cobrados pelos servicos e pelas pecas que a
Administracdo Publica infringird o principio da
economicidade. Me smo tendo buscado trés
orcamentos, ndo tem a empresa gerenciadora o
compromisso de escolher a cotacdo mais vantajosa
entre as empresas da rede credenciada.

Assim, a empresa gerenciadora poderd solicitar os
orcamentos entre fornecedores que praticam o
pregco maximo ou préximo do méximo da tabela
oficial de pecas da montadora, ou oficinas que
praticam os maiores precos de valor/hora da méo
de obra, pois repercutird em maior rendimento
para si. Quanto mais caro o fornecimento de pecas
e servicos, maior o valor auferido com a taxa de
administracdo; ainda que a empresa gerenciadora
aja de boa-fé, estard obrigada apenas nos termos
do contrato celebrado com a Administracdo, dai a
relevincia de Dbem definir-se o perfil desse
contrato e o seu contetdo minimo.

5. O principio da economicidade no julgamento das
propostas indaga-se, entdo, qual seria o critério
de Jjulgamento de proposta apto para atender ao
principio da economicidade, quando o objeto da
licitacéo for a contratacgédo de empresa
especializada em administragdo e gerenciamento da
manutencdo preventiva e corretiva de veiculos.

Sem fugir do tipo de licitacdo cujo critério de
selecdo da proposta seja baseado no menor preco
ofertado pelo licitante (art. 45, § 1°, I, da Lei
n® 8.666/93), a resposta é a busca da proposta
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que ofereca o menor valor da mdo de ©obra
(hora/homem) para o servico de manutencéo.

Assim, deve vencer a licitacéao a empresa
gerenciadora que oferecer o menor preg¢o da hora
trabalhada, tanto para a manutencdo preventiva
como para a corretiva, sem perder de vista que
para cada tipo de servico hé& tabelas oficiais
desenvolvidas pelas montadoras para o
quantitativo de mdo de obra a ser despendido para
cada espécie de servico (tabela de tempo padréo
de reparos).

Pelo critério do menor valor hora/homem, o preco
do servigo executado serd o mesmo, em qualquer
oficina da rede credenciada. Afasta-se, ainda, a
necessidade de estabelecer-se, no edital, como
medida de reducdo de custos para a Administracéo,
a obrigacdo de a empresa gerenciadora buscar trés
orgcamentos com base na localizagdo geografica das
oficinas, ou seja, aquelas mais prdéximas do
veiculo a ser reparado. Sendo uniforme o valor da
hora/homem, a empresa gerenciadora incumbir-se-a
de escolher a oficina credenciada mais préxima,
reduzindo custos.

E como ficaria a despesa relativa as pecas, 7ja
que excluida do critério de julgamento? Basta que
o instrumento convocatdério, que é a lei do
certame, estabeleca o percentual de desconto que
deva ser ©praticado ©pela empresa gerenciadora
vencedora da licitacdo, sobre o preco a vista da
tabela oficial de pecas da montadora. Esse
percentual de desconto deve guardar equivaléncia
com aquele praticado pelo mercado (5%, 10%, 15%),
tendo em vista que a fixagdo de um percentual
elevado pode ser economicamente vantajoso para a
Administracdo, mas desvantajoso para as empresas
licitantes, fator bastante para restringir a
competicédo.

E na hipbétese de existirem pecas ndo contempladas
com cédigo da montadora e, portanto, ausentes da
tabela oficial de precos? Nesse caso, caberd a
empresa gerenciadora proceder as cotacdes de
precos das pecas necessarias Jjunto ao mercado
fornecedor, informando em relatdério ao fiscal do
contrato, que, apds certificar-se das cotacdes
realizadas, autorizard a empresa gerenciadora a
adquiri-las do fornecedor que apresentar a oferta
mais vantajosa, em regra a de menor preco.

Nem sempre a oferta de menor preco da peca ou do
acessoério de que necessita a Administracéo
representa maior vantagem. H& outros fatores
favordveis a Administracdo, como a existéncia de
fornecedor que oferegca prazo maior de garantia
para o produto, ou menor prazo de entrega, ou
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assisténcia técnica em ampla rede de empresas
autorizadas.?

Na mesma trilha, é valido citar estudo a respeito da
experiéncia mineira com a implantacdo do modelo de
contratacdo por meio de empresa gerenciadora de frota,
para manutencdo e reparacao, por meio de rede
credenciada, apresentado no VII Congresso CONSAD de
Gestdo Publica. A respeito do critério de julgamento,
0s autores assim relataram a opc¢do entdo adotada pelo
Estado de Minas Gerais, verbis:

Em relagdo ao critério de julgamento das propostas,
fugiu-se da adogcdo de Jjulgamento apenas pela taxa
de administracdo que favorecia a ocorréncia de
cobranca de valores ocultos, nao servindo de
pardmetro para a apuracao da proposta mais
vantajosa.

A estratégia adotada pela Administracdo foi o
desenvolvimento de novo critério de Julgamento
denominado “Maior Desconto Resultante”, unindo taxa
de administracdo e descontos sobre o valor das
pecas e servicgos.

Os ©precos de pecas praticados no mercado estéo
disponiveis nas tabelas das montadoras/
fabricantes, de maneira que ndo se Justificou
definir seus precos méximos. J& para os precos de
m&o de obra (hora/homem), por ndo haver padrdo de
mercado, fol realizada extensa pesquisa de mercado
de forma a se obter seus precos referenciais.

Com base nisso, estipulou-se valores maximos para
hora/homem. Para a taxa de administracdo, utilizou-
se como referéncia o percentual obtido por meio de
cotacdes junto ao mercado.?

Nessa senda, insta trazer a baila jurisprudencial que
trilha o mesmo caminho. Veja-se, a propdsito, trecho
do voto revisor do Acdrddo-TCU n. 2731/2009-Plenério,
da lavra do ministro Benjamin Zymler, in verbis:

DA VIOLACAO A0S PRINCIPIOS DA EFICIENCIA E DA
ECONOMICIDADE

2 pEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. DOTTI, Marinés Restelatto. Manutencgdo da
frota e fornecimento de combustiveis por rede credenciada, gerida por
empresa contratada: prenuncio da “quarteirizagcdo” na gestdo publica?
Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, a. 41, n. 116, p.79-
100, set./dez. 2000.

3  SOARES, Marcos Eduardo Silva; MOURA, Leonardo Siqueira de.
Quarteirizacdo da manutencdo da frota de veiculos oficiais: o desenho do
modelo de gerenciamento adotado em Minas Gerais a fim de se garantir a
economicidade da contratagdo. In: VII Congresso CONSAD de Gestdo Publica,
Brasilia, 25, 26 e 27 mar. 2014. Disponivel em:
https://www.administracao.go.gov.br/?option=com contenté&view=articlegid=1
6542. Acesso em: 28.04.2021.
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18. De inicio, observo que o critério de julgamento
adotado para a definicdo do 1licitante vencedor
compromete qualgquer avaliacéo quanto a
vantajosidade do certame, poils somente a taxa de
administracdo, que representa apenas 3,5% do valor
estimado para o contrato, foi submetida a disputa
publica por meio do Pregdo Eletrdnico n° 17/2008.

19. Vale dizer, os itens que efetivamente compdem
0s custos relativos a manutencdo dos veiculos,
precos de pecas e mdo-de-obra, no total estimado de
R$ 16.423.000,00, nado foram objeto de concorréncia.
Assim, a Administracdo da SR/DPF/RJ acabou por
abrir mdo de possiveis descontos que poderia obter

se envolvesse esses itens, de significativa
representatividade, no critério de Julgamento do
certame.

20. Registre-se que, ao final dos lances efetuados
pelas participantes na licitacdo em exame, a taxa
de administracdo ofertada pela Ticket Servicos S/A
atingiu o patamar de 0%, o que apenas evidencia a
insignificéncia da parcela do objeto colocada em
disputa.

21. De acordo com o novo procedimento que se
pretende implementar, na hipdétese de uma viatura
necessitar de manutencdo, ela serd encaminhada a um
estabelecimento credenciado pela contratada para
que seja verificado o tipo de servigo a ser
realizado e as ©pegas que eventualmente seréo
substituidas. Apds, a contratada solicitard aos
estabelecimentos de sua rede credenciada que
oferecam, no minimo, trés orcamentos, tendo como
limite méximo os valores constantes da tabela de
precos oficial da montadora do veiculo. Esses
orcamentos serdo encaminhados ao fiscal do
contrato, ©para escolha daquele de menor valor,
verificacdo da regularidade do estabelecimento
credenciado e autorizacdo do servicgo.

22. Consoante se verifica, pela rotina acima
descrita, apesar de os precos das oficinas
credenciadas apresentarem como limite méximo o©s
valores constantes da tabela de precos oficial da
montadora do veiculo, nada assegura que a
Administracéo conseguira preco menor (melhor
desconto) do que aquele que obteria caso todas as
oficinas interessadas, credenciadas ou nédo pela
contratada, participassem da competicéo.

23. Na realidade, a auséncia de disputa em torno
dos precos das pecas e dos servicos deixa em aberto
o valor a ser pago pela Administragcdo durante a
execucdo do ajuste, o que impede a verificacdo da
vantajosidade da proposta contratada.

22. Sendo assim, a conclusdo no sentido de dque a
Administracdo Publica Estadual, no presente caso, deve
retroceder a fase interna do procedimento licitatdrio
em pauta, para que sejam feitos os necessarios ajustes
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atinentes ao critério de julgamento a ser adotado no
certame, encontra eco no ordenamento Jjuridico, tendo
em consideracdo que a adocdo, tédo somente, da menor
taxa de administracdo, ¢é insuficiente a afericdo da

melhor contratacdo e, portanto, a efetivacdo do
principio da eficiéncia administrativa [destaques na
origem] .

Tal entendimento, insta consignar, foi

reforcado no recente Acdrddo APL-TC n° 00143/2023 (Processo
n® 00481/22), no qual essa Corte de Contas, ao apreciar
Representacdo que versava sobre a legalidade do Edital do
Pregdo Eletrdénico n°® 16/2022% (Processo Administrativo n°
252-1/2022), promovido pela Prefeitura Municipal de Séo
Francisco do Guaporé/RO, julgou procedente o mérito da
Representacdo, acolhendo a impropriedade apontada no Parecer

Ministerial n® 0029-2022-GPGMPC (ID 1172804).

Naquela oportunidade, restou consignado, uma
vez mais, gque a adocdo exclusiva do critério de Jjulgamento
pela menor taxa de administracdo revela-se insuficiente para
a afericéo da proposta mais vantajosa, devendo ser
substituida por <critério apto a asseqgurar a efetiva
competitividade e a selecdo da melhor contratacdo, em
consondncia com o art. 3°, caput, da Lei n°® 8.666/1993, que
consagra o principio da obtencdo da proposta mais vantajosa

para a Administracéo.

A propdsito, veja-se excerto do voto

proferido pelo Relator, na ocasido:

4 cujo objeto consistia na contratacdo de empresa operadora de sistema de

cartdes para aquisicdo de materiais de expediente de primeira linha.
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75. Em anédlise dessas premissas, entendo gque suas
justificativas n&o sdo idéneas a afastar a
impropriedade noticiada pelo MPC, notadamente em
relacdo a adogdo, tdo somente, da menor taxa de
administracdo, como critério de julgamento em certame,
cujo objeto é o gerenciamento de frota, pois tal
critério é insuficiente a afericéao da melhor
contratacdo, ©pois n&o garante a vantajosidade da
disputa, conforme é o entendimento sedimentado deste
Tribunal Especializado, nos termos do que Jja foi
decidido no Acdérddo ACI-TC 00549/21, Processo n.
2068/20, de minha relatoria.

76. E de clareza solar que no edital sub examine ha
inadequacdo do critério de Jjulgamento das propostas,
pois a andlise tdo somente da proposta de menor taxa
de administracéo, por si so, nao garante a
vantajosidade da disputa.

77. Disso decorre, com efeito, que é possivel aferir
nas clausulas editalicias sindicadas nos vertentes
autos do processo, em especial a clausula 12 e
alinhas, a auséncia de mecanismos outros que
demonstrem que o critério de julgamento possa, para,
além de aferir a menor taxa de administracéao,
efetivamente escolher a proposta mais vantajosa para a
Administracgdo Publica, o gque a meu ver afronta o
preceito normativo inserto no art. 37, caput, da
Constituicdo Federal (Principio da Eficiéncia) c¢/c
art. 3°, caput da Lei n. 8.666, de 1993 (principio da
obtencdo da proposta mais vantajosa).

78. Em reforco remissivo, no mesmo sentido, como dito,
no julgamento do Processo n. 2.068/2020 (Acbérddo ACl-
TC n. 00549/2021), entendi que a adocdo do critério de
julgamento “menor taxa de administragdo”, em certame,
cujo objeto seja gerenciamento de frota, encontra-se
ultrapassado, devendo ser substituido por outros que
garantam, efetivamente, a selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administragdo Publica, nos termos do
art. 3°, caput, da Lei n. 8.666, de 1993 (principio da
obtencdo da proposta mais vantajosa).

No caso concreto, conforme se extrai das atas
do certame, as propostas vencedoras apresentaram Taxa
Administrativa Primaria igual a zero, concentrando
integralmente a remuneracao da contratada na Taxa
Administrativa Secundéaria, incidente sobre os valores

cobrados pelos fornecedores e prestadores de servigos
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credenciados. Tal circunsténcia evidencia que o custo real da
contratacdo ndo se revela no preco diretamente contratado
pela Administracdo, mas se manifesta de forma difusa e
indireta, diluida nos ©precos de combustiveis, pecas e

servicos de manutencdao.

Esse arranjo compromete a transparéncia e a
rastreabilidade do custo efetivo da contratacdo, dificultando
sobremaneira a afericdo da economicidade e da vantajosidade
da solucdo adotada, tal como defendido nas doutrinas e

jurisprudéncias citadas.

A Administracdo passa a contratar um servigo
cujo 6nus financeiro ndo é plenamente mensurdvel no momento
da adesdo, pois depende de variaveis externas, tais como
politica de precos da rede credenciada, grau de concorréncia

local, custos logisticos e dindmica tributédria regional.

Essa opacidade assume especial gravidade
quando projetada sobre a adesdo promovida pelo Municipio de
Chupinguaia. Conforme ja demonstrado, trata-se de ente
inserido em contexto regional distinto daquele que orientou a
estruturacdo da Ata de Registro de Precos, no qual a
capilaridade da rede credenciada ¢é menor e o0s custos de
fornecimento tendem a ser mais elevados. Nessa realidade, a
concentracdo da remuneracdo da contratada na taxa incidente
sobre terceiros cria incentivo econdmico perverso, pois
quanto maior o valor cobrado pelos fornecedores locais, maior

sera, em termos absolutos, a remuneracdo da empresa gestora.

Em outras palavras, o} modelo adotado
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desalinha os interesses da contratada e da Administracéo
aderente, na medida em que a economicidade da despesa publica
deixa de ser elemento central da equacdo econbmica do
contrato. A contratada n&o é estimulada a promover a reducdo
efetiva dos precos finais praticados pela rede, mas apenas a
expandir o volume de transacdes intermediadas, ainda que a

custos elevados.

Assim, a adesdo a Ata de Registro de Precos,
tal como realizada, ndo apenas carece de demonstracdo
concreta de vantajosidade, mas expde o erdrio municipal a
risco elevado de contratacdo antiecondmica, fundada em modelo
de precificacdo indireta e pouco transparente, incompativel
com os principios da eficiéncia, da economicidade e da
selecdo da proposta mais vantajosa consagrados no art. 11 da

Lei n® 14.133/2021.

Dessa forma, a inadequagdo do critério de
julgamento por menor taxa global, associada a estrutura de
remuneragdo adotada e a auséncia de andlise especifica do
mercado local, configura falha relevante de modelagem da
contratagdo, que, somada as irregularidades anteriormente
apontadas, compromete a legitimidade da adesdo promovida pelo
Municipio de Chupinguaia e Jjustifica, mais wuma vez, a

intervengcdo dessa Corte de Contas.

3.5. Das clausulas restritivas de

competitividade do certame (exigéncia indevida de Prova de
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Conceito antes da habilitagdo e da vedagdo ilegal de

participagdo de consércio)

O exame da regularidade do certame originédrio
revela a existéncia de opcgdes procedimentais e exigéncias
técnicas que, consideradas individualmente, Jj& se mostram
juridicamente questionadveis, e que, dquando analisadas de
forma conjunta, evidenciam quadro consistente de restricdo a
competitividade, com reflexos diretos na legitimidade dos
precos registrados e, por conseguinte, da adesdo promovida

pelo Municipio de Chupinguaia.

Nesse sentido, destaca-se, inicialmente, a
exigéncia de realizacdo da Prova de Conceito (PoC) apds a
fase de lances, porém antes da fase de habilitacdo, conforme
expressamente previsto no item 10 do edital e confirmado pela

conducdo da sessdo publica.

Embora o artigo 17, §3° da Lei n. 14.133, de
2021, indigque gue a prova de conceito 1integra a fase de
julgamento de propostas, o Tribunal de Contas da Unid&o 3ja
firmou entendimento no sentido de que “é possivel a inversdo
de fases entre habilitacdo e julgamento das propostas com
relacdo a aplicagcdo da prova de conceito, desde que, nos
documentos relativos ao planejamento do pregdo, sejam
apresentadas as devidas razébes, com explicitacdo dos
beneficios decorrentes”, sob o argumento de que “se é cabivel
postergar toda a fase de julgamento das propostas para depois
da habilitacdo, nada impede o postergamento de apenas uma

parte da avaliacdo das propostas, a exemplo da prova de
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conceito”. [Acodrdao 387/2024-TCU-PLENARIO, proc.

034.858/2023-7]

Segundo Marcal Justen Filho5,
o diferimento da realizacdo da PoC no certame se justifica
sob a 6tica da eficiéncia e da racionalidade administrativa,
especialmente em casos nos quais héd altos custos, material e
pessoal envolvidos na realizacdo da PoC, haja vista que a
execucao da PoC exige tempo e mobiliza pessoal e

equipamentos, tanto do licitante quanto do ente puUblico.

No caso em apreco, a exigéncia de prova de
conceito com elevado grau de complexidade técnica
anteriormente a habilitacdo impds ao licitante classificado
em primeiro lugar o &nus de demonstrar, de forma técnica e
operacionalmente complexa, a conformidade integral de sua
solugcdo antes mesmo da verificacdo de sua regularidade

juridica, fiscal, trabalhista e econdémico-financeira.

Essa modelagem impde, na pratica, encargos
técnicos desnecessédrios e potencialmente dispendiosos a
licitantes que sequer tiveram sua habilitacdo confirmada. A
realizacdo da PoC antes mesmo da habilitacdo, in casu,
envolve demonstracdo tecnoldgica complexa, desestimula a
participacéo e configura restricéo indireta a
competitividade, na medida em que transfere aos licitantes
riscos e custos que somente seriam justificdveis em momento

posterior do certame.

5 https://Jjusten.com.br/artigo pdf 2/a-prova-de-conceito-poc-a-luz-da-

eficiencia-e-da-racionalidade-administrativa/
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Nédo bastasse, o edital vedou a participacéo

de consdércio no certame, sob o seguinte argumento:

A vedacdo a participacdo de interessadas dque se
apresentem constituidas sob a forma de consdbércio se
justifica pelo fato e que a futura contratacdo ¢é
considerado objeto perfeitamente pertinente e
compativel para empresas atuantes do ramo licitado,
sendo que é bastante comum a participacdo de empresas
de pequeno e médio porte, as quais, em sua maioria,
apresentam o minimo exigido no tocante a qualificacéo
fiscal, trabalhista e econdémico-financeira, condicdes
suficientes para a execugdo de contratos dessa
natureza, o dque ndo tornard restrito o universo de
possiveis licitantes individuais.

A  auséncia de consbércio ndo trard prejuizos a
competitividade do certame, visto que, em regra, a
formacdo de consércios é admitida quando o objeto a
ser licitado envolve questdes de alta complexidade ou
de relevante vulto, em que empresas, isoladamente, né&o
teriam condic¢des de suprir os requisitos de
habilitacdo do edital. Nestes casos, a Administracéo,
com vistas a aumentar o nuUumero de participantes,
admite a formacdo de consdrcio. Tendo em vista que é
prerrogativa do Poder Publico, na condicgéo de
contratante, a escolha da participacdo, ou ndo, de
empresas constituidas sob a forma de consébércio, com as
devidas Jjustificativas, conforme se depreende da
literalidade do texto da Lei n° 14.133/21, que em seu
artigo 15 que atribui a Administragcdo a prerrogativa
de admissdo de consdércios em licitagdes por ela
promovidas, pelos motivos J& expostos, conclui se que
a vedacdo de constituicdo de empresas em consdrcio,
para o <caso concreto, ¢é o que melhor atende o
interesse publico, por prestigiar os principios da
competitividade, economicidade e moralidade.

Ressalte-se que a nossa decisdo com relacdo a vedacéo
a participagdo de consdércios, para o caso concreto,
visa exatamente afastar a restricdo a competicédo.

A vedacdo a formacdo de consdrcios, em
particular, assume relevo em contratacdes de grande vulto e
elevada complexidade operacional, como a presente, cujo valor
global estimado se aproxima de RS 68 milhdes. Em tais

contextos, a possibilidade de associagcdo entre empresas
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constitui mecanismo legitimo para ampliacéao da

competitividade, compartilhamento de capacidades técnicas e
mitigacdo de riscos, razdo pela qual sua restricdo exige
demonstracdo concreta de prejuizo a execucdo contratual, o

que ndo se verifica nos autos.

Do mesmo modo, a exigéncia de PoC
anteriormente a habilitacdo e a vedacdo a participacédo de
consércios, somadas a aglutinacdo do objeto do certame em
lote Unico, afunilam o universo de potenciais licitantes,
privilegiando empresas de grande porte Jj& consolidadas no
mercado nacional e afastando ©prestadores regionais ou
operadores especializados em segmentos especificos do objeto,

em afronta ao principio da isonomia.

Somente apods a constatacao dessas
irregularidades estruturais é que se compreende, como efeito
previsivel e légico, o fato de o certame ter contado com a
participacdo de apenas dois licitantes — Centro América
Comércio Servigco Tecnologia Ltda. e Prime Consultoria e
Assessoria Empresarial Ltda. Tal cenédrio, em uma licitacé&o de
vulto expressivo e objeto amplamente difundido no mercado,
ndo se mostra compativel com um ambiente de competicédo
efetiva, mas revela, ao contrario, os impactos concretos das

barreiras impostas pelo edital.

A baixa participacédo, portanto, ndo é causa,
mas consequéncia da modelagem adotada, funcionando como

indicador empirico de gque as exigéncias procedimentais e

técnicas previstas no edital restringiram de forma

significativa o universo de interessados. Esse quadro
L]
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compromete a selecdo da proposta mais vantajosa, sobretudo
quando se pretende estender os efeitos da ata a entes néao

participantes, situados em realidades regionais distintas.

Dessa forma, a exigéncia indevida de Prova de
Conceito antes da habilitacéo, aliada a vedacéo a
participacdo de consdércio, configura restricdo indevida a
competitividade, em afronta aos principios da ampla
concorréncia, da proporcionalidade e da eficiéncia,
reforcando a conclusdo de gque o certame origindrio né&o
oferece base segura para a adesdo promovida pelo Municipio de

Chupinguaia.

3.6. Da fragilidade do modelo de rede
credenciada em face da exigéncia genérica de abrangéncia

regional e da validagido de orgamentos pela prépria contratada

A anadlise da modelagem contratual revela,
ainda, fragilidade relevante no desenho da rede credenciada,
elemento central da execucdo dos servicos de gestdo integrada
de frotas, especialmente no que se refere ao abastecimento de
combustiveis, fornecimento de pecas e realizacdo de servicgos

de manutencdao.

O Termo de Referéncia exige que a contratada
disponha de rede credenciada com “abrangéncia regional”, sem,
contudo, definir de forma objetiva os critérios minimos que
caracterizam tal abrangéncia. Ndo se estabelecem pardmetros
verificdveis quanto a densidade da rede, distdncia maxima

aceitavel entre os pontos de atendimento e a frota do ente
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contratante, cobertura minima por municipio ou regiéo,
tampouco diferenciacéo entre realidades territoriais

distintas.

Essa indeterminacdo compromete a efetividade
da exigéncia, na medida em que a mera previsdo genérica de
abrangéncia regional ndo assegura, por si sbé, que o Municipio
de Chupinguaia disponha de rede <credenciada adequada,
suficiente e economicamente competitiva em seu territdédrio ou
entorno imediato. A auséncia de critérios objetivos transfere
a contratada ampla margem de discricionariedade na composicéo
da rede, fragilizando o controle da Administracdo sobre a
qualidade, a capilaridade e o0os precos praticados pelos

fornecedores credenciados.

Tal fragilidade assume contornos ainda mais
preocupantes quando se considera a assimetria regional 3ja
demonstrada entre o mercado que orientou a estruturacdo da
ata (Minas Gerails) e a realidade do Estado de Ronddnia. Em
contextos regionais com menor densidade de fornecedores, a
inexisténcia de balizas minimas para a rede credenciada pode
resultar em restricdo préatica de escolhas, induzindo a
Administracdo a contratar com numero reduzido de prestadores,
muitas vezes a pregos superiores aos praticados em mercados

mais competitivos.

A agravar esse cenario, os itens 9.3.2 e
9.3.3 do Termo de Referéncia prevéem que a validagdo dos
orgcamentos apresentados pela rede credenciada sera realizada
pela prépria contratada, isto é, pela empresa responsavel

pela gestdo do sistema e pela intermediagdo das contratagdes.
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Tal previsdo instaura conflito de interesses estrutural, na
medida em que o particular encarregado de validar os pregos é
o mesmo que aufere remuneragdo proporcional ao volume e ao

valor das transagcdes intermediadas.

Esse arranjo viola a 1ldbégica de controle
estabelecida pela Lei n°® 14.133/2021, segundo a qual a
validacdo de precos, a afericdo de economicidade e a
autorizacdo de despesas constituem atribuicgdes tipicas da
Administracdo, inseridas no dever de fiscalizacdo previsto
nos arts. 117 e 174 do diploma legal. Ainda que a contratada
possa fornecer subsidios técnicos, relatdérios e ferramentas
informatizadas de apoio, n&o é juridicamente admissivel que
lhe seja atribuida a palavra final sobre a adequacdo dos

precos que impactam diretamente o erario.

A conjugacdo entre (i) exigéncia genérica de
rede credenciada, (ii) auséncia de critérios objetivos de
cobertura regional e (iii) wvalidacdo de orcamentos pela
proépria contratada, reduz significativamente a capacidade de
controle do ente aderente, sobretudo quando se trata de
municipio que nédo participou da fase de planejamento do
certame originadrio. O Municipio de Chupinguaia passa a
depender de decisdes privadas quanto a escolha dos
fornecedores, a composicdo da rede e a validacdo dos precgos,
sem dispor de instrumentos contratuais suficientemente claros

para intervir de forma efetiva.

Essa modelagem, além de fragilizar a
governanca contratual, potencializa riscos de sobrepreco,

direcionamento e ineficiéncia, especialmente em contratos de
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execucdo continuada e elevada complexidade operacional, como

os de gestdo integrada de frotas.

Dessa forma, a fragilidade do modelo de rede
credenciada e a atribuicdo a contratada da wvalidacdo de
orcamentos configuram vicios estruturais da contratacdo, que,
somados as irregularidades anteriormente apontadas,
comprometem a legalidade e a legitimidade da adesdo promovida
pelo Municipio de Chupinguaia, Jjustificando a adocdo de

medidas corretivas por essa Corte de Contas.

2.6. Da necessidade de concessdo de tutela de

urgéncia

H& ilicitudes no instrumento convocatdrio
que, especialmente porque tém o potencial de produzir danos,
devem ser prevenidas. Consagrada pelo art. 497 do CPC/2015 e
pelo art. 108-A do RITCE-RO, a tutela inibitdéria é voltada
para esses casos, pols objetiva impedir a realizacdo ou a

reiteracdo de uma ilicitude provavel®.

Como decorréncia, para gque seja concedida a
tutela de prevencdo do ilicito, é suficiente a probabilidade
da transgressdo de um comando Jjuridico, mormente quando héa
significativa possibilidade de ocorréncia de lesdo ou dano.
Alids, é de bom alvitre ponderar gque essa modalidade de
tutela prescinde da culpa ou do dolo, enquanto tem por escopo

prevenir uma situacdo de ilicitude, sem a necessidade de

® MARINONI, Luiz Guilherme. Antecipagdo da tutela. 12 ed. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 71-73.
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qualquer valoracdo subjetiva de um comportamento concreto,
mesmo porgue este ainda ndo ocorreu (ocorrerid ou seré

reiterado) .

Assim, pelo cotejo das argumentacdes féaticas
e Jjuridicas até aqui expostas, verifica-se que a tutela
inibitéria ¢é a ideal ©para impedir a concrecdo das
irregularidades denunciadas que estdo na iminéncia de serem
postas em pratica, ante o inicio da fase de lances da disputa

ora guerreada.

E exatamente a proximidade da data da

abertura do certame que demanda a antecipacdo dos efeitos da

tutela no caso em exame, e que revela de forma clarividente o

perigo da demora caso se aguarde o desfecho desta

Representacgdo, em preenchimento do primeiro dos requisitos do

instituto antecipatério.

Por sua vez, a plausibilidade do direito
invocado também estd caracterizada, visto que simples andlise
dos termos do edital evidencia as irregularidades contra as

quais ora se representa.

Desse modo, mister se faz que essa Corte de
Contas restabeleca a ordem legal mediante a tutela adiante
pleiteada.

4., Conclusao

Diante de todo o exposto, considerando o

conjunto de irregularidades estruturais e procedimentais
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narradas ao longo desta Representacdo, gue comprometem a
legalidade, a competitividade e a vantajosidade da adeséo
promovida pelo Municipio de Chupinguaia a Ata de Registro de

Precos n. 11/2025, requer o Ministério Publico de Contas:

I - O recebimento da presente Representacéo,
porquanto atendidos os requisitos de admissibilidade
previstos nos normativos que regem a atuacdo dessa Corte de

Contas;

II - A concessdo da tutela inibitdéria, em
cardter antecedente e inaudita altera parte, determinando-se
ao Senhor WESLEY WANDERLEY DA COSTA GONCALVES, Prefeito do
Municipio de Chupinguaia’, ou a quem o substitua ou suceda na

forma da lei — que:

IT.1 limite a execugdo da contratacgao,
Inexigibilidade n° 58/2025, decorrente da adesdo a Ata de
Registro de Pregos n° 11/2025, celebrada pelo Consércio
Integrado Multifinalitadrio do Vale do Jequitinhonha, ao

periodo de 120 dias, intervalo no qual deverd o Municipio de

Chupinguaia adotar todas as medidas necessarias para
deflagrar e concluir o devido processo 1licitatério para
prestagcdo dos servigos de gerenciamento de frota, com
abastecimento de combustivel, aquisigdo de peg¢as e manutencgéo

corretiva e preventiva;

" Unica autoridade cuja responsabilidade pdéde ser identificada até o
momento, rol este que certamente deverd sofrer adicdes apds o acesso a
integralidade dos processos administrativos que ainda n&o foram
veiculados no Portal da Transparéncia.
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ITT - A citacdo do agente publico acima
declinado, na condig&o de responsavel, para que apresente
defesa quanto aos fatos e irregularidades apontados, tendo em
vista que concorreu para a autorizacdo e a execugdo da adesédo
ao certame ora impugnado, cujas eivas foram devidamente

descritas no corpo desta exordial;

IV - Em sendo confirmadas as ilicitudes
inicialmente registradas nesta peca processual, que seja, ao
fim, declarada ilegal a adesdo a Ata de Registro de Precos de
n° 11/2025, celebrada pelo Consbdrcio Integrado
Multifinalitdrio do Vale do Jequitinhonha, aplicando-se ao

responsavel, se for o caso, as penalidades previstas em lei.

Porto Velho-RO, 02 de janeiro de 2026.

(assinado eletronicamente)
Erika Patricia Saldanha De Oliveira

Procuradora do Ministério Publico de Contas
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