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CONTROLE EXTERNO - FISCALIZAGAO -
REPRESENTAGAO EM FACE DE LICITAGAO -
DEPARTAMENTO DE EDIFICAGOES E DE RODOVIAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO - SERVIGOS DE
CONSERVAGAO RODOVIARIA REMUNERADA POR

DEMANDA E DESEMPENHO - MANTER
IRREGULARIDADE - ACOLHER RAZOES DE
JUSTIFICATIVA - JULGAR PARCIALMENTE

PROCEDENTE - DETERMINAR - RECOMENDAR - DAR
CIENCIA - ARQUIVAR

O RELATOR, EXMO. SR. CONSELHEIRO DAVI DINIZ DE CARVALHO:
| RELATORIO

Trata-se de representacédo (doc. 2) formulada pelas sociedades empresarias RDJ
Engenharia Ltda. e Zorzal Terraplanagem e Locagdes Ltda. em face do Departamento
de Edificagdes e de Rodovias do Estado do Espirito Santo (DER), em raz&o de
possiveis irregularidades no Edital de Concorréncia Eletronica 90022/2024 e em atos
administrativos praticados no ambito do referido procedimento licitatério, cujo objeto é
“contratagcdo de empresa para prestacdo de servicos de conservagdo rodoviaria
remunerada por demanda e desempenho — CCRD/M, nas rodovias sob jurisdi¢do do
DER-ES’.

Em sintese, na peca inicial, as representantes alegam (i) a ocorréncia de
irregularidades na afericdo de exequibilidade das propostas de pregos dos licitantes
pela Comissdo de Contratacdo, que resultaram na desclassificacdo indevida de
propostas encaminhadas pelas empresas licitantes; (i) a violagado de principios
norteadores da Administracdo Publica, como o da legalidade, ampla concorréncia,
economicidade, vinculagao ao instrumento convocatério, julgamento objetivo, selegéo
da proposta mais vantajosa e razoabilidade; e (iii) a ocorréncia de comportamento
contraditério da entidade contratante, uma vez que em licitagdes anteriores, ja sob a

égide da Lei 14.133/2021, teria aceitado os esclarecimentos prestados pelos licitantes
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para fins de comprovacao da exequibilidade de propostas de pregcos com descontos

superiores a 25% do valor do orcamento do Edital.

Diante das supostas irregularidades apontadas na pecga inaugural, as representantes
requereram o deferimento da medida cautelar a fim de suspender o certame,

formulando seus pedidos, ao final, nos seguintes termos:

(...)
6. Requerimentos

Por todo o exposto, requer-se que a presente representagdo seja admitida e
que:

a) seja concedida medida cautelar, inaudita altera pars, em carater de
urgéncia, por decisdo monocratica, para determinar a imediata suspensao
do Edital de Concorréncia Eletronica n° 900022/2024 do DER/ES,
tornando sem efeito eventuais atos praticados até a efetiva concessao desta
cautelar, até ulterior decisédo dessa Corte de Contas;

b) No mérito, seja a presente representagéo julgada procedente para o
fim de determinar o retorno a fase de julgamento das propostas do Edital de
Concorréncia Eletrénica n°® 900022/2024 do DER/ES, para promover a
realizagdo de novas diligéncias, em prazo razoavel e compativel com a
complexidade do presente processo licitatorio, com vistas a concreta aferigcao
de exequibilidade das propostas de pregos das licitantes, nos termos do art.
59, §2°, da Lei n® 14.133/2021, garantindo, assim, o conhecimento de todos
0s potenciais licitantes das alteragdes empreendidas e, por conseguinte, a
ampla participagao no certame.

ApoOs a analise inicial dos autos processuais, por meio da Decisdo Monocratica
(DECM) 1031/2024 (doc. 40), a representacao foi conhecida. Na mesma decisao, foi
determinada a notificacdo do Sr. José Eustaquio de Freitas, Diretor Presidente do
DER, e da Sra. Jean Carla de Freitas Balinhas, Agente de Contratagdo/Pregoeira,
para que, no prazo concedido, se manifestassem sobre as supostas ilegalidades
apontadas nesta representagcao, bem como apresentassem copia integral, em meio
digital, do processo administrativo referente ao procedimento da Concorréncia
Eletronica 90022/2024.

Em seguida, através da DECM 1049/2024 (doc. 328) foi deferida a medida cautelar,

nos seguintes termos:

(...)

Il DECISAO
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Diante do exposto, com fundamento no art. 124, paragrafo unico, da Lei
Complementar Estadual 621/2012 c/c o art. 288, inciso Xl, do Regimento
Interno do Tribunal, em juizo monocratico, DECIDO:

.1 DEFERIR A MEDIDA CAUTELAR pleiteada na representagdo, com
fundamento nos arts. 124, caput, e 125, inciso Il, da Lei Complementar
Estadual 621/2012 c/c o art. 377, inciso lll, do Regimento Interno do Tribunal,
para determinar ao Departamento de Edificagbes e de Rodovias do Estado
do Espirito Santo, nas pessoas de seu Diretor-Presidente, Sr. José Eustaquio
de Freitas, ou eventual sucessor no cargo, e da sua Agente de
Contratacao/Pregoeira, Sra. Jean Carla de Freitas Balinhas, ou eventual
sucessor na fungdo, que suspenda a licitagdo regida pelo Edital de
Concorréncia Eletrénica 900022/2024 até ulterior decisdo de mérito;

1.2 Determinar a NOTIFICAGAO do Departamento de Edificagcbes e de
Rodovias do Estado do Espirito Santo, nas pessoas de seu Diretor-
Presidente, Sr. José Eustaquio de Freitas, ou eventual sucessor no cargo, e
da sua Agente de Contratagdo/Pregoeira, Sra. Jean Carla de Freitas
Balinhas, ou eventual sucessor na fungdo, para que cumpra imediatamente a
deciséo e, no prazo de até 10 (dez) dias, publique extrato na imprensa oficial
quanto ao seu teor, comunique as providéncias adotadas ao Tribunal,
pronuncie-se na forma do art. 125, § 4° da Lei Complementar Estadual
621/2012, manifeste-se sobre a suposta ilegalidade apontada nesta
representagéo e, caso ainda ndo o tenha feito, apresente copia integral, em
meio digital, do processo administrativo referente ao certame regido pelo seu
Edital de Concorréncia Eletrénica 900022/2024;

[11.3. Determinar a tramitagéo do processo sob o RITO SUMARIO, conforme
o art. 306, caput, do Regimento Interno do Tribunal; e

[1.4 DAR CIENCIA aos interessados acerca da decisdo do Tribunal, nos
termos regimentais.

Em atendimento aos Termos de Notificacdo 1598/2024 e 1597/2024, os responsaveis,

juntaram aos autos informacgdes e documentos (docs. 331-359). Posteriormente, foi

apresentada a petigao inicial 1686/2024 e documentos complementares (doc. 366-

370), pelo Sr. José Eustaquio de Freitas. Apos, em fungdo dos Termos de Notificagao
1625/2024 e 1624/2024, decorrentes da prolagdo da DECM 1049/2024, os

responsaveis apresentaram a resposta de comunicagao 25/2025 (docs. 372-374).

Ato continuo, os autos foram remetidos ao Nucleo de Controle Externo de Construcao

Civil Pesada (NCP),

seletividade, no qual

que submeteu a representacao ao procedimento de analise de

ela foi considerada “selecionavel”’, conforme evidencia a Analise

de Seletividade 8/2025 (doc. 379).

Em consequéncia, a unidade emitiu a Instru¢ao Técnica Inicial (ITl) 5/2025 (doc. 380),

na qual propbs o seguinte:

Assi nado digital mente.

(...)
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. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Ante ao exposto, submete-se a consideragao superior a seguinte proposta de
encaminhamento:

MANTER A MEDIDA CAUTELAR, deferida na Decisdo Monocratica
1049/2024-6, pleiteada na representacdo, com fundamento nos arts. 124,
caput, e 125, inciso I, da Lei Complementar Estadual 621/2012 c/c o art. 377,
inciso lll, do Regimento Interno do Tribunal, mantendo a suspensao da
licitagao regida pelo Edital de Concorréncia Eletronica 90022/2024, com base
nos indicios de irregularidades apresentados neste documento.

NOTIFICAR o Departamento de Edificagcbes e de Rodovias do Estado do
Espirito Santo, nas pessoas de seu Diretor-Presidente, Sr. José Eustaquio de
Freitas, ou eventual sucessor no cargo, e da sua Agente de
Contratacao/Pregoeira, Sra. Jean Carla de Freitas Balinhas, ou eventual
sucessor na fungao, para que, no prazo fixado pelo Conselheiro, se manifeste
sobre as irregularidades apontadas neste documento;

CITAR os responsaveis elencados nos itens 4.1 e 4.2, para que estes se

pronunciem, no prazo fixado pelo Conselheiro, a respeito das irregularidades
apresentadas neste documento.

6/2025 (doc. 383), o Colegiado, nos termos do voto (doc. 382),

anuiu integralmente ao disposto na ITl 5/2025, conforme segue:

Assi nado digital mente.

1. DECISAO TC- 0006/2025-4

VISTOS, relatados e discutidos estes autos, DECIDEM os Conselheiros do
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, reunidos em Sessdo do
Plenario, ante as razbes expostas, em:

1.1. RATIFICAR O DEFERIMENTO DA MEDIDA CAUTELAR, constante da
Decisao Monocratica 1049/2024, nos seus proprios termos, com a ressalva
de que a suspenséo cautelar aplicada ao certame em questéo fica restrita a
sua homologacédo, ao fim do procedimento, e/ou a quaisquer atos
subsequentes, se ja praticados, em conformidade com o art. 124, paragrafo
unico, da LC 621/2012 e na forma do art. 376, paragrafo unico, do RITCEES;

1.2. CITAR as Sras. Jean Carla de Freitas Balinhas, Carla de Jesus Alves,
Gisele Fernandes Maia e o Sr. Décio Cruz Oliveira, na forma do art. 63, I, da
LC 621/2012 c/c art. 358, |, do RITCEES, para que, no prazo de 30 (trinta)
dias improrrogaveis, apresentem, individual ou coletivamente, razdes de
justificativas, bem como documentos que entenderem necessarios, em razao
dos achados apontados na Instrugéo Técnica Inicial 5/2025;

1.3. NOTIFICAR o Departamento de Edificagdes e de Rodovias do Estado do
Espirito Santo, nas pessoas de seu Diretor-Presidente, Sr. José Eustaquio de
Freitas, ou eventual sucessor no cargo, e da sua Agente de
Contratacao/Pregoeira, Sra. Jean Carla de Freitas Balinhas, ou eventual
sucessor na fungéo, na forma do art. 63, lll, da LC 621/2012 c/c art. 358, I,
do RITCEES para que, no prazo de 30 (trinta) dias improrrogaveis, se
manifestem sobre as irregularidades apontadas neste documento;

1.4. ENCAMINHAR aos responsaveis a copia desta Decisao, bem como da

Instrugéo Técnica Inicial 5/2025, juntamente com os Termos de Citagdo e
Notificacao;
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1.5. DAR CIENCIA aos interessados acerca da decisdo do Tribunal, nos
termos regimentais.

Os representantes apresentaram Peticdo Intercorrente 38/2025 (doc. 403), onde
informam que o representado entendeu que a Decisdo 6/2025 revogou a cautelar,
prosseguindo com o certame. Sendo assim, requerem a adog¢ao de providéncias para

o cumprimento da referida Decisao.

Devidamente citados e notificados, os responsaveis apresentaram defesa (docs. 405-
407).

Posteriormente, os representantes apresentaram a Peticdo Intercorrente 66/2025
(doc. 411), acompanhada da Pega Complementar 6993/2025 (doc. 412).

Em seguida, o representado apresentou a Peticao Intercorrente 79/2025 (doc. 414).
Para corroborar suas afirmagdes, apresentou a documentagdo juntada aos autos
através da Pega Complementar 7623/2025 (doc. 415).

Na sequéncia, os autos foram encaminhados ao Nucleo de Controle Externo de
Construgdo Pesada e de Mobilidade (NCP) para instrugdo. Nesta ocasido, foi
elaborada a Instrugéo Técnica Conclusiva (ITC) 1487/2025 (doc. 417), que propds o

seguinte:

. 4 PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Ante ao exposto, submete-se a consideragao superior a seguinte proposta de
encaminhamento:

4.1 Seja revogada a medida cautelar, conforme fundamentacdo exposta
nesta ITC;

4.2 - Pela improcedéncia desta representacéo, nos termos dos artigos 95,
inciso 1 da LC n. 621/2012.:

4.3 - Sugere-se o0 encaminhamento de RECOMENDAGAO para que o DER,
de forma a garantir uma avaliagdo mais precisa e alinhada ao interesse
publico, complemente a analise do valor global, com a verificagdo de pregos
unitarios relevantes e composicéo detalhada de custos para que se evite o
risco de uma execugéo inviavel do contrato;

4.4 — Dé-se ciéncia aos interessados do teor da decisao a ser proferida e ao
final, arquive-se.
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O Ministério Publico junto ao Tribunal (MPC) se manifestou por meio do Parecer
1551/2025 (doc. 430), da lavra do Procurador de Contas Luciano Vieira, opinando nos

termos abaixo transcritos:

(...)
Il - CONCLUSAO
Isto posto, o Ministério Publico de Contas pugna:

a) pela procedéncia da representagao, nos termos do art. 95, inciso Il, da LC
n. 621/2012;

b) nos termos do art. 1°, inciso XXXVI, da LC n. 6212012 e art. 71, inciso 1X,
da Constituicao Federal de 1988, seja expedida determinagéo ao
Departamento de Edificagdes e de Rodovias do Estado do Espirito Santo
(DERJ/ES) para que anule o procedimento licitatorio de Edital de Concorréncia
n. 90022/2024, devendo no futuro certame:

i. abster-se de adotar critério de exequibilidade de precos com base em
desconto linear, em licitagbes de obra e servigos de engenharia, com objeto
similar ao presente; e,

ii. garanta uma avaliagdo mais precisa e alinhada ao interesse publico ao
complementar a analise do valor global, com a verificagdo de pregos unitarios
relevantes e composig¢édo detalhada de custos para que se evite o risco de
uma execugao inviavel do contrato.

Nos autos, as Peticbes Intercorrentes 153/2025 (doc. 432) e 160/2025 (doc. 444)
registraram pedidos de ingresso como terceiros interessados das empresas RDJ
Engenharia Ltda., Zorzal Terraplenagem e Locagbes Ltda. e Ethos Engenharia de
Infraestrutura S.A. O primeiro pedido foi deferido conforme a Decisdo em Protocolo
128/2025 (doc. 438). Ja o segundo foi indeferido, pelos motivos expostos na Decisao
em Protocolo 143/2025 (doc. 452).

Seguindo o rito processual, o processo em questao foi pautado para julgamento na
222 Sessao Ordinaria Plenaria, em 20/5/2025. Apds as sustentacdes orais do Dr.
Flavio Cheim Jorge, advogado das empresas RDJ Engenharia Ltda. e Zorzal
Terraplenagem e Locacgdes Ltda. — que também apresentou documentos pertinentes
—, € do Sr. Décio Cruz Oliveira, representante do DER, o processo foi retirado de

pauta, conforme esta registrado nas Notas Taquigraficas 33/2025 (doc. 456).

Na sequéncia, os autos retornaram ao NCP para instrucdo. Nesta oportunidade, foi
confeccionada a Manifestagao Técnica de Defesa Oral 12/2025 (doc. 470), que propds

0 seguinte:
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(...)
e 3 PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Ante ao exposto, submete-se a consideragao superior a seguinte proposta de
encaminhamento:

1. DECIDIR pela procedéncia da representacdo, nos termos do art. 95,
inciso Il, da LC n. 621/2012 e a manutengéo das irregularidades apontadas
na ITI 0005/2025-1;

2. DETERMINAR, nos termos do art. 124 da Lei Complementar n°
621/2012, seja mantida a medida cautelar, deferida na Decisdo Monocratica
1049/2024-6, mantendo a suspensao da Concorréncia Eletrbnica n°.
90022/2024 e eventual contratacao dela decorrente, até posterior deliberagao
nos autos deste processo;

3. DETERMINAR ao Departamento de Edificagbes e de Rodovias do
Estado do Espirito Santo, nas pessoas de seu Diretor-Presidente, Sr. José
Eustaquio de Freitas, ou eventual sucessor no cargo, e da sua Agente de
Contratacao/Pregoeira, Sra. Jean Carla de Freitas Balinhas, ou eventual
sucessor na fungdo, que anulem o procedimento licitatério de Edital de
Concorréncia n. 90022/2024;

4. DETERMINAR ao Departamento de Edificacdes e de Rodovias do
Estado do Espirito Santo, que em futuros certames:

a. abstenha-se de adotar critério de andlise e comprovagdo de
exequibilidade de pregos com base em desconto linear, e,

b. garanta uma avaliagdo mais precisa e alinhada ao interesse publico ao
complementar a analise do valor global, com a verificagdo de pregos unitarios
relevantes e composi¢ao detalhada de custos para que se evite o risco de
uma execugao inviavel do contrato.

5. DETERMINAR aos Representados que juntem aos autos prova do
cumprimento da decisdo cautelar, nos termos do art. 307, § 4° do RITCEES,

sob pena de multa;

6. DAR CIENCIA aos responsaveis e interessados, e seus respectivos
advogados, do teor da deciséo a ser proferida;

O MPC se manifestou por meio do Parecer 3371/2025 (doc. 473), da lavra do

Procurador de Contas Luis Henrique Anastacio da Silva, anuindo as propostas

contidas na Manifestacdo Técnica de Defesa Oral 12/2025.

E o relatorio.

Il FUNDAMENTAGAO

Preliminarmente, antes de adentrar a analise das questdes controvertidas debatidas

no decorrer de todo o tramite processual, considero importante relembrar, de modo

Assi nado digital mente.
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breve, algumas das manifestagdes e divergéncias de entendimento apresentadas pela

unidade técnica, pelo MPC, pelas representantes e pelo préprio DER.

Com efeito, conforme relatado, tratam os presentes autos de representagao formulada
pelas sociedades empresarias RDJ Engenharia Ltda. e Zorzal Terraplanagem e
Locacgdes Ltda. em face do DER, em raz&o de possiveis irregularidades no Edital de
Concorréncia Eletrénica 90022/2024 e em atos administrativos praticados no ambito
do referido procedimento licitatério, cujo objeto € “contratagcdo de empresa para
prestacdo de servicos de conservagdo rodoviaria remunerada por demanda e
desempenho — CCRD/M, nas rodovias sob jurisdigdo do DER-ES”.

Nesse processo, inicialmente, as representantes pleitearam a procedéncia da
representacao, solicitando o retorno a fase de julgamento das propostas do Edital de
Concorréncia Eletronica 90022/2024 do DER para que fosse promovida “a realizagéo
de novas diligéncias, em prazo razoavel e compativel com a complexidade do
presente processo licitatorio, com vistas a concreta afericdo de exequibilidade das

propostas de pregos das licitantes (...)".

Além disso, requereram a concessdo de medida cautelar, inaudita altera pars, em
carater de urgéncia, de modo que fosse determinada a imediata suspensao do Edital
de Concorréncia Eletrdnica 90022/2024 do DER, tornando sem efeito quaisquer atos
praticados até a efetiva concessao da cautelar, com a suspensdo do procedimento

até ulterior decisdo desta Corte de Contas.

ApoOs a analise inicial, foi proferida a DECM 1049/2024, que determinou a suspensao
da licitagdo regida pelo Edital de Concorréncia Eletrénica 90022/2024 até ulterior

decisao de mérito deste Tribunal de Contas.

Tal deliberacao foi, depois, apreciada pelo Plenario desta Corte de Contas que,
conforme a Decisdo TC 6/2025, ratificou o deferimento da medida cautelar, nos termos
da aludida decisdo monocratica, com a ressalva de que a suspensao cautelar do
certame ficaria restrita a sua homologagéao ao final do procedimento e/ou a quaisquer
atos subsequentes, caso ja tivessem sido praticados, em conformidade com o art. 124,
paragrafo unico, da Lei Complementar (LC) 621/2012 e na forma do art. 376, paragrafo
unico, do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo
(RITCEES).

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br Identificador: 8B610-68C33-E941D



No que tange a essa

ACORDAO TC-655/2025
alllsr

decisao, é oportuna a transcrigao de trecho da fundamentacéo:

(...)

In casu, considerando os fatores acima citados, posiciono-me pela
necessidade de harmonizacéo entre a medida cautelar deferida por meio da
DECM 1049/2024 e o poder/dever preconizado no caput do art. 169 da Lei
14.133/2021, inclusive para possibilitar que a Administracdo eventualmente
revise ou reforme seus proéprios atos. Entendo que esta adaptacio passa pela
retificacdo do comando decisério, substituindo-se a suspensao _integral do
certame, determinada pela DECM 1049/2024, pela suspensdo exclusiva da
homologacdo do procedimento e/ou de quaisquer atos subsequentes, caso
ja tenham sido praticados.

Ressalto que embora a decisdo cautelar anteriormente concedida seja
acertada em seu proposito de assegurar a regularidade do certame, a
presente adequagdo, ao restringir a suspensdo a homologacdo e/ou a
eventuais atos subsequentes, revela-se mais consentanea com os principios
da eficiéncia e da autotutela administrativa, bem como com as novas
diretrizes sobre governanca e gestdo de riscos consagradas na Lei
14.133/2021, permitindo que a propria Administracdo, dentro de suas
competéncias e observados os prazos legais, possa exercer o controle inicial
sobre seus atos, sem prejuizo da ulterior atuacédo deste Tribunal de Contas,
caso necessario.

Entendo, assim, que a medida revista é capaz de preservar a finalidade e a
efetividade da cautelar originalmente concedida, ao mesmo tempo em que
otimiza a atuagéo do controle externo, privilegiando a atuacdo das instancias
internas de controle, em consonancia com o disposto no art. 169 da Lei
14.133/2021.

Em tempo, saliento que a suspenséo da homologacéo e/ou de quaisquer atos
subsequentes, na hipoétese de ja terem sido praticados, até a decisdo final
deste TCEES sobre as supostas irregularidades, € medida suficiente para
resguardar o _interesse publico, ndo havendo prejuizo irreversivel na
continuidade do certame até essa fase, uma vez que as assinaturas dos
contratos permanecem condicionadas a decisdo final do Tribunal. Desse
modo, esta Corte de Contas resguarda a possibilidade de analise das
questdes levantadas pelas representantes, bem como das questdes
ressaltadas na DECM 1049/2024, todavia sem interromper o andamento da
licitacdo.

(..)

Em meio ao tramite regular do processo, encaminhados os autos para instrugdo, a

unidade técnica deste TCEES pronunciou-se em diferentes oportunidades. Cito,

primeiramente, a ITl 5/2025, na qual foi proposta a manutencao da medida cautelar —

deferida na DECM 1049/2024 — e a citagao dos responsaveis para apresentacao de

razdes de justificativa em fungéo dos seguintes indicios de irregularidade: "Concesséo

de prazo insuficiente

para o envio da documentagcdo necessaria para a afericdo da

exequibilidade" e "N&o permitir a demonstracédo da exequibilidade pelo custo real."

Assi nado digital mente.
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Mais adiante, sobreveio a elaboragao da ITC 1487/2025, em que restou consignada a
proposta de revogacdo da medida cautelar e de improcedéncia da representacgéao.
Nessa ocasiao, o argumento central sustentado pela unidade técnica foi que o critério
de julgamento pelo maior desconto aplicado uniformemente a todos os itens e a
desclassificagdo de propostas abaixo do limite de exequibilidade (25% de desconto)
com base no valor global da proposta seriam legitimos e estariam em conformidade
com o Edital e a Lei 14.133/2021.

Lado outro, o Ministério Publico de Contas se manifestou por meio do Parecer
1551/2025, opinando pela procedéncia da representacdo, de modo que fosse
determinado ao DER a anulacdo do Edital de Concorréncia Eletronica 90022/2024.
Além disso, requereu a expedi¢ao de determinagao para que, em futuros certames, o
DER se abstenha de adotar critério de exequibilidade de precos com base em
desconto linear em licitagbes de obras e servigos de engenharia com objeto similar; e
garanta uma avaliagdo mais precisa e alinhada ao interesse publico, complementando
a analise do valor global com a verificagdo de precos unitarios relevantes e a
composicao detalhada de custos, a fim de evitar o risco de uma execucgao inviavel do

contrato.

Por fim, apds a realizacdo das sustentacbes orais pelo mandatario das
representantes, bem como pelo Sr. Décio Cruz Oliveira, ainda foi elaborada a
Manifestacdo Técnica de Defesa Oral 12/2025, em que a unidade técnica propds a
procedéncia da representagido. Dessa vez, em consonancia com a ITl 5/2025 e com
o Parecer 1551/2025 do Parquet de Contas, e em oposicdo a proposta de
encaminhamento contida na ITC 1487/2025, o NCP aduziu que a adocéo do critério
de desconto linear na analise de exequibilidade de propostas licitatérias seria falha e
impraticavel, pois, ao forcar um desconto uniforme em todos os itens, essa regra
possibilitaria a invalidagao artificial das propostas, porquanto desconsideraria a
realidade de custos fixos, como, por exemplo dos pisos salariais de determinadas

categorias, e a heterogeneidade dos gastos.

Como se pode observar, em diversas etapas do processo, verificou-se a pluralidade
de posicionamentos — ora convergentes, ora divergentes entre si — entre a unidade
técnica do Tribunal, o MPC, as representantes e o jurisdicionado, acerca da ocorréncia

dos indicios de irregularidades elencados na ITlI 5/2025, mais precisamente em
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relagdo a averiguagao (a) da razoabilidade do prazo concedido para o envio da
documentagéo necessaria para a afericdo da exequibilidade; e (b) da legitimidade e
forma da utilizagdo do desconto linear' na aplicagdo do critério de julgamento de
“maior desconto”, assim como da sua interagdo com o exame da exequibilidade das

propostas feitas na licitacdo em comento.

Quanto ao indicio de irregularidade (a), desde logo, acolho os termos da
fundamentacéo apresentada pela unidade técnica na ITC 1487/2025, em seu item 3.3.
Nela, o NCP apresenta argumentos pertinentes para sustentar a suficiéncia do prazo
concedido, refutando, assim, o indicio de irregularidade indicado no item 4.1 da ITI
5/2025, que indicou a suposta violagédo do art. 5° da Lei 14.133/2021 c/c art. 73, § 4°
e 5° do Decreto Estadual 5352-R/2023.

Para melhor compreensao, colaciono o seguinte trecho da mencionada ITC:

()

No caso concreto, note-se que as licitantes ofereceram descontos superiores
a 25%, sendo que era totalmente previsivel gue deveriam demonstrar a
exequibilidade das suas propostas, conforme explicito no Edital. O
prazo ofertado de 04 dias uteis seriam para a apresentacao da proposta
de exequibilidade e de demais documentacées comprobatérias. Note-se
que da abertura do Edital até a abertura de diligéncia decorreram 42
dias. Prazo suficiente para elaborar a comprovacao de exequibilidade
das propostas e apenas apresentar tal documentacao dentro dos 04 dias
uteis ofertados.

De acordo com a Diligéncia do DER, foi concedido o prazo de trés dias Uteis
para o envio dos documentos pelos licitantes que comprovassem a
exequibilidade de suas propostas com descontos, posteriormente, esse prazo
foi prorrogado por mais um dia util, encerrando-se em 11/10/2024.

Restou demonstrado claramente pela defesa que os prazos estabelecidos
pela Lei 14.133/2021 foram cumpridos e que os 04 dias Uteis concedidos para
apresentar a documentacgao da exequibilidade das propostas sao suficientes
para tal.

Sendo assim, entende-se que a irreqularidade ndo merece prosperar.

(sublinhei e grifei)

1 6.4 - O percentual de desconto oferecido pelo LICITANTE incidira uniformemente, de forma linear,

sobre todos os pregos constantes da planilha de quantidades e pregos fornecidos na proposta;

2 Hipotese prevista na leitura conjunta do art. 33, inciso Il e § 2°, ambos da Lei 14.133/2021:

Art. 33. O julgamento das propostas sera realizado de acordo com os seguintes critérios:

(...)

Il - maior desconto;

(...)

§ 2° O julgamento por maior desconto terd como referéncia o prego global fixado no Edital de licitagao,
e o desconto sera estendido aos eventuais termos aditivos.
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Por outro lado, no tocante ao indicio de irregularidade (b), penso que sua abordagem
requer um maior aprofundamento, dada a existéncia de importantes nuances praticas
e juridicas que dizem respeito a aplicagao do desconto linear uniforme em certames
cujo critério de julgamento eleito pela Administragdo seja o de "maior desconto", bem
como suas implicagdes na analise de exequibilidade das propostas apresentadas

pelos licitantes.

Sobre essa questao, primeiramente, é fundamental estabelecer o pressuposto de que
a aplicacao do desconto linear deve ser caracterizada, tecnicamente, como forma de
emprego do critério de julgamento de propostas fundamentado no “maior desconto”,

€ ndo como um parametro automatico de afericdo da exequibilidade.

Ou seja, enquanto o desconto linear se apresenta como um mecanismo para
classificagao e selegao de propostas com base em um percentual ofertado sobre um
preco de referéncia fixado pela Administragdo, garantindo que o abatimento se
distribua igualmente por todos os itens unitarios da planilha orcamentaria, o exame de
exequibilidade faz alusdo a avaliagao da capacidade do licitante de executar o objeto
licitado pelo preco ofertado, sem que isso comprometa a qualidade, a seguranga ou a
conclusdo da obra/servigo?, respeitando, por certo, o disposto no § 3°* do art. 59 da
Lei 14.133/2021.

Dai ser correto afirmar que o juizo sobre a exequibilidade n&o se limita — nem pode se
limitar — a estipulagdo de um percentual fixo ou a mera aplicacéo linear de um
desconto sobre o preco de referéncia. Ao revés, ele impde ao 6érgao licitante um olhar
minucioso dos custos reais, bem como de suas estratégias empresariais, sua
produtividade e sua capacidade de executar o contrato sem prejuizo da qualidade ou

da sua saude financeira.

3 De acordo com Marcgal Justen Filho, a inexequibilidade da proposta refere-se a “insuficiéncia da
remuneracgao pretendida pelo licitante para a execugéo do objeto descrito no Edital. A inexequibilidade
se verifica quando o custo (direto e indireto) para executar a prestacao, tal como descrita no Edital da
licitacdo, € superior ao valor da remuneracgao pleiteada pelo licitante.” (JUSTEN FILHO, Marcal.
Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos: Lei 14.133/21. Sao Paulo: Revistas dos
Tribunais, 2021, p. 724).

4 § 3° No caso de obras e servigos de engenharia e arquitetura, para efeito de avaliagdo da
exequibilidade e de sobreprego, serdo considerados o preco global, os quantitativos e os pregos
unitarios tidos como relevantes, observado o critério de aceitabilidade de pregos unitario e global a
ser fixado no Edital, conforme as especificidades do mercado correspondente.
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Para essa verificagdo, a doutrina administrativista® indica diversas formas de
diligéncias, apresentadas exemplificativamente. Entre as principais, destaco: (i)
questionamentos junto a proponente para a apresentagdo de justificativas e
comprovagoes; (ii) solicitacdo de copia dos contratos, para validagao de atestados;
(iii) verificagdo de acordos coletivos, convengdes coletivas ou sentengas normativas
em dissidios coletivos de trabalho; (iv) levantamento de informacgdes junto aos 6rgaos
competentes; (v) consultas a entidades ou conselhos de classe, sindicatos ou
similares; (vi) pesquisas em 6rgaos publicos ou empresas privadas; (vii) verificagao
de outros contratos que o proponente mantenha com a Administracdo ou com a
iniciativa privada; (viii) pesquisa de pre¢co com fornecedores dos insumos utilizados;
(ix) verificacdo de notas fiscais; (x) levantamento de indicadores salariais ou
trabalhistas publicados por érgaos de pesquisa; (xi) estudos setoriais; (xii) analise de
solucdes técnicas escolhidas e/ou condi¢gdes excepcionalmente favoraveis que o

proponente disponha para a prestacao de servigo; entre outras.

A partir da realizagdo dessas diligéncias, compete, entdo, ao 6rgao licitante a
avaliagdo qualitativa das propostas — condicionada a prévia apresentagado de
explicacdes, justificativas e documentos pelos licitantes —, que abranja: (i) a
composi¢cao dos custos diretos e indiretos; (ii) a existéncia de eventuais ganhos de
escala e produtividade, que possam ser justificados por fatores como experiéncia
anterior, tecnologia ou processos otimizados que sustentem um preco menor por item;
e (iii) as estratégias de mercado, a partir das quais a licitante demonstre, por exemplo,
eventual intencdo de entrada no mercado mediante a obtencdo de um atestado de
capacidade técnica®, ou de ampliagdo de carteira que a leve a ofertar precos com

margens de lucro menores ou até mesmo pontualmente deficitarias em alguns itens.

Nela, os agentes de contratagcao devem agir com diligéncia, exigindo dos licitantes a
demonstracdo inequivoca da viabilidade total da oferta, podendo deles requerer,
inclusive, o compromisso formal e expresso da assuncdo do risco de executar os

servicos em conformidade com as propostas apresentadas.

5 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 15. ed. Sdo Paulo:
JusPodivm, 2024, p. 390-391.

6 Nesse sentido, o Acorddo TCU 803/2024 — Plenario.
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No caso em tela, noto que o Edital, em seu capitulo 7 — Da Fase de Julgamento, prevé
a realizacdo de diligéncias para aferir a exequibilidade da proposta mais bem
classificada ou exigir do licitante que ela seja demonstrada, fazendo referéncia ao
Decreto 5352-R/2023. No entanto, a respeito da demonstragao da exequibilidade,
regulamenta apenas a renuncia a parcela ou totalidade da remuneragdo em casos
especificos, restando-se silente em relagdo as demais metodologias de analise a
serem aplicadas, conforme segue:

7.11 - A analise de exequibilidade da proposta ndo considerara materiais e

instalagdes a serem fornecidos pelo Licitante em relagdo aos quais ele

renuncie a parcela ou a totalidade da remuneragao, desde que a renuncia
esteja expressa na proposta.

Como visto, esta-se diante de uma apreciagao de carater inegavelmente abrangente,
dada a multiplicidade de variaveis relevantes envolvidas na analise de exequibilidade.
Dessa forma, é imperioso que cada um desses fatores seja devidamente considerado,
evitando-se regulamentacdes ineficazes ou sem o detalhamento adequado das
metodologias aplicaveis, como a prevista no Edital em questdo. Ha que se ter em
mente que a correta ponderacdo de cada um desses fatores € decisiva para o
processo de selegao da melhor proposta para a Administragao, independentemente

do critério de julgamento adotado.

Aprofundando essa analise, destaco uma ilustracéo clara dessa afirmacao, vinda da
prépria jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Ha algum tempo, o TCU
tem se debrugcado sobre temas especificos, pontuais, relacionados a analise
qualitativa da composicdo dos custos dos licitantes, buscando aprimorar a
compreensao de algumas relagdes de causa e efeito que, com alicerce nas
informacgdes oriundas das planilhas de custos detalhadas encaminhadas pelos

licitantes, costumam impactar o exame da exequibilidade das propostas.

E o caso, por exemplo, da estratégia de mercado/comercial — vez ou outra adotada
por licitantes — de redugdo da margem de lucro ou adogdo de margem de lucro
minima. A respeito dela, a doutrina especializada no tema atesta que o TCU néao vé
impedimento legal para que uma empresa contratada opere sem margem de lucro ou

com lucro reduzido, ao enfatizar que essa conduta empresarial privada nao implica,
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por si sO, a inexequibilidade da proposta, deixando claro que a margem de lucro ndo

€ um determinante automatico de inexequibilidade’.

De fato, é esse o posicionamento do TCU. Vejamos:

REPRESENTACAO. DESCLASSIFICACAO DE PROPOSTA POR
CRITERIO NAO PREVISTO NO EDITAL. PROCEDENCIA. ASSINATURA
DE PRAZO PARA ANULACAO DO ATO. POSSIBILIDADE DE RETOMADA
DO CERTAME. CIENCIA DE OUTRAS IMPROPRIEDADES.
ARQUIVAMENTO. 1. Nao ha vedacédo legal a atuacdo, por parte de
empresas contratadas pela Administracdo Publica Federal, sem
margem de lucro ou com margem de lucro minima, pois tal fato depende
da estratégia comercial da empresa e ndo conduz, necessariamente, a
inexecucdo da proposta (Acordao 325/2007-TCU-Plenario). 2. A
desclassificagdo de proposta por inexequibilidade deve ser objetivamente
demonstrada, a partir de critérios previamente publicados (Acérdaos
2.528/2012 e 1.092/2013, ambos do Plenario) (TCU, Acérdao 3092/2014 -
Plenario. Representacdo. Relator: Ministro Bruno Dantas. Sessdo de
12/11/2014 (Ata 45/2014). Processo n° 020.363/2014-1)8.

(sublinhei e grifei)

Ainda quanto a analise qualitativa da composi¢cdo dos custos ofertados pelos

licitantes, o TCU ja ponderou que:

REPRESENTAGCAO. POSSIVEL DIVERGENCIA ENTRE A INSTRUGAO
NORMATIVA SEGES/MGI 2/2023 E O DISPOSTO NO ART. 59, § 4°, DA LEI
14.133/2021. CRITERIO DE INEXEQUIBILIDADE DE PREGOS.
CONHECIMENTO. IMPROCEDENCIA. CIENTIFICAGAO. PROVIDENCIAS
INTERNAS. ARQUIVAMENTO.

(..)

24. O melhor tratamento da matéria parece remeter ao entendimento de que
nao é papel do Estado pugnar pela exequibilidade das propostas,
exercendo uma espécie de curatela dos licitantes. Ao tutelar a
lucratividade dos proponentes e a exequibilidade das propostas, o
Poder Publico interfere indevidamente na seara privada criando
restricoes indevidas para o setor produtivo praticar os precos que bem
entender e, por consequinte, também arcar com as consequéncias de
suas decisoes.

25. Ainda que fosse possivel estabelecer em lei regras realmente eficazes
para analisar a exequibilidade, tais regras ndo poderiam captar diferentes
tipos de decisdo empresarial. A titulo de exemplo, cito o caso do particular
que oferta preco inexequivel porque deseja obter um determinado
atestado de capacidade técnica para conseguir entrar em um novo
mercado. E o custo de aquisicdo de um novo cliente, que muitas vezes o
setor produtivo esta disposto a incorrer. Em outro exemplo, o particular
poderia ofertar prego inexequivel por necessidades de obter caixa ou desovar
estoques de produtos que estdo prestes a perecer ou que nao terdo outra
serventia.

7 HEINEN, Juliano. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos — Lei n® 14.133/2021.
5. ed. Sao Paulo: JusPodivm, 2024, p. 495.

8 No mesmo sentido: Aco

Assi nado digital mente.

rdao TCU 325/2007, Plenario; Acéordao TCU 389/2020, 12 Camara.
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26. Existem outros beneficios indiretos ao particular além dos precos
ofertados na licitacdo. Cita-se o exemplo de um fabricante de veiculos que
tem um retorno positivo de sua imagem ao fornecer viaturas para as forgas
policiais, assim como os futuros ganhos que tera ao vender as pegas de
reposic¢ao e realizar a manutengao das viaturas. Esta propria Corte de Contas
recentemente obteve em comodato, de forma totalmente gratuita, a utilizagao
de dois veiculos de alto custo para uso de suas autoridades. Qualquer regra
de exequibilidade que se preveja em lei dificiimente captara todas as nuances
da atividade empresarial privada. (...)

(TCU, Acdrdao 803/2024 - Plenério. Consulta. Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Sessao de 24/4/2024 (Ata 16/2024). Processo n° 5.765/2024-2)

(sublinhei e grifei)

Fica evidente, portanto, que desconsiderar a diferenca fundamental entre 0 uso do

desconto linear como ferramenta atrelada a aplicacdo do critério de julgamento de

"maior desconto" e a sua utilizacdo como parametro exclusivo de afericido de

exequibilidade pode, em tese, resultar na indesejada desclassificacido de propostas

plenamente exequiveis. Afinal, embora viaveis, tais propostas podem apresentar em

sua composicado de custos uma estratégia comercial que a Administracdo nao tem

como presumir na concepg¢ao do seu prego de referéncia.

E dizer que a adocdo dos descontos lineares como método de avaliacdo da
exequibilidade pode, em ultima analise, ocultar as singularidades de cada empresa
licitante, afetando diretamente a selegdo da proposta mais vantajosa para a

Administragcéo, o que nao € desejavel.

In casu, estabelecidas as premissas iniciais, entendo que a aplicacdo do desconto

linear como parametro de afericdo de inexequibilidade das propostas se mostrou

descabida, ao que tudo indica comprometendo a isonomia, a economicidade, a ampla

competitividade no certame, a selecdo das propostas mais vantajosas para o DER em

cada lote licitado e, ainda, culminando na desclassificacdo generalizada perpetrada
na Concorréncia Eletronica 90022/2024.

Conquanto a intengdo anunciada fosse resguardar a Administragdo de descontos
excessivamente altos — que poderiam supostamente levar ao abandono ou ma
prestacdo dos servicos licitados —, ou coibir praticas prejudiciais como o "jogo de
planilhas/precos" ou o "jogo de cronogramas" — ensejadoras de medidas voltadas ao
reestabelecimento do equilibrio econémico-financeiro dos contratos —, tal qual

destacou a unidade técnica na Manifestagdo Técnica de Defesa Oral 12/2025, o
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resultado foi a indevida utilizacdo do desconto linear uniforme como um critério de

afericdo da exequibili

dade das propostas.

A luz dos elementos contidos nos autos, desta aplicacdo irregular derivou a

desclassificagcao de

16 dos 28 participantes, por suposta inexequibilidade, por

apresentarem ofertas com valores inferiores a 75% do orgamento do DER, em

alegada violacdo do

item 7.7 do Edital. Igualmente, deduz-se que dela decorreu a

imposigao a tantos outros do uso de valores inconsistentes com a realidade do

mercado ou com a sua propria operacionalidade.

Convém observar que a referida inadequacéao foi enfrentada e criticada pela unidade

técnica, no bojo da Manifestacado Técnica de Defesa Oral 12/2025. Vejamos:

Assi nado digital mente.

(..)

Em analise, verifica-se que, considerando o exame de exequibilidade do caso
em tela, que todos os itens devem apresentar o mesmo desconto, para alguns
insumos, mesmo um desconto minimo oferecido na proposta seria
inexequivel, vejamos o caso de mao-de-obra, por exemplo, que envolve piso
salarial de cada categoria, torna-se impossivel dar qualquer desconto, se o
orgamento da administragdo contemplar o valor do piso salarial.

Assim, até a proposta com um minimo de desconto na licitagcdo em analise,
ja seria considerada inexequivel por essa regra que o DER quer adotar, por
descumprir com as leis trabalhistas e Constituicdo Federal, como mencionado
pela defesa do DER-ES; s6 n&o o é, porque o DER néo faz a anadlise de
exequibilidade em propostas com desconto abaixo de 25%. Se o fizesse, e
utilizasse o mesmo critério, seria também considerada inexequivel.

Utilizar o critério de desconto linear para analise de exequibilidade, é
praticamente certo, que torna todas as propostas inexequiveis, se for
interpretado literalmente.

Em nenhum momento, a defesa consegue explicar como uma proposta seria
considerada exequivel, aplicando essa regra de desconto linear em todos os
itens, por igual. A preocupag¢ao maior da defesa, é o valor de desconto ser
alto, que poderia a empresa abandonar a obra, ou prestar um servigo
malfeito. Ora, isso é o principal dever do 6rgédo contratante, ter uma boa
fiscalizagcao, independente do prego ofertado na licitagdo. Se nao prestar o
servigco adequado, para isso existem as punigdes, a garantia contratual, além
da garantia adicional, quando a empresa apresenta proposta com desconto
acima de 25%.

Dessa forma, entende-se serem situacoes totalmente diferentes a
desclassificacido de uma proposta realmente inexequivel e a
desclassificacido de uma proposta em razdo da metodologia empregada
tornar a comprovacao impossivel, que se verificou ao se aplicar o desconto
linear na analise de exequibilidade.

Insta esclarecer que, o ponto contestado ndo é o uso do desconto linear
uniforme na execucdo dos contratos, que objetiva coibir o jogo de
planilha e as dificuldades que a Contratante enfrenta nos casos de
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execucdo dos itens que o Contratado oferece descontos altos e depois
ndo quer realiza-los. Mas sim, o uso do desconto linear uniforme na
andlise de exequibilidade das propostas, que obriga o uso de valores
incondizentes com a realidade do mercado ou com a operacionalidade do
licitante.

Assim, entende-se ser imprescindivel considerar os custos reais
associados a execucao do objeto licitado, tornando-se inviavel, ou até
mesmo __impossivel, conforme auséncia de justificativa da defesa
analisada, a comprovacao da viabilidade de proposta com base apenas
no _desconto linear, pois este nao contempla a heterogeneidade dos
custos reais envolvidos na execucao do contrato.

Por todo o exposto, corroboramos com a [Tl e o Parecer do MPC, sugerindo-
se a manutencado da irregularidade apontada na Instrugdo Técnica Inicial n®
00005/2025-1 (item 4.2 - Nao permitir a demonstracao da exequibilidade pelo
custo real).

()

(sublinhei e grifei)

Alids, mesmo a ITC 1487/2025, que aduziu a legitimidade do critério de “maior

desconto” aplicado uniformemente e a desclassificacdo de propostas abaixo do limite

de exequibilidade (25% sobre o valor global), ja havia enfatizado que a jurisprudéncia

do TCU, de modo geral, ndo exigiria a aplicagcado do desconto linear. De acordo com a

referida manifestagdo, o TCU entende que tal critério pode ser incompativel com a

realidade do mercado e levar a pregos inexequiveis.

A esse respeito, vale

Assi nado digital mente.

citar o excerto a seguir:

(..)

A aplicacdo do desconto linear em licitagbes € um tema analisado pela
jurisprudéncia dos Tribunais de Contas a luz do artigo 33 da Lei 14.133/2021.
Esse artigo trata das contratacdes por meio de consoércios publicos ou
privados.

A jurisprudéncia dos Tribunais de conta, em especial do TCU (Tribunal
de Contas da Uniao) tem direcionado no sentido da néo obrigatoriedade
de aplicacdo do desconto linear, pois a adocdo desse critério pode, na
analise do cada caso concreto, se incompativel com a realidade de
mercado e resultar em preco inexequiveis para determinado bem.

Em um julgado mais recente sobre o desconto linear, o Tribunal de Contas
da Uniao se opde a utilizagdo desse método, conforme o Acérdao 1708/2019-
TCU-Plenario:

Em que pese a veracidade deste fato, a jurisprudéncia do Tribunal nao
reconhece o desconto linear percentual sobre todos os pre¢os unitarios
como regra valida nas licitagbes regidas pela Lei 8666/93, a exemplo dos
acordaos 2907/2012, 3337/2012 e 1700/2007, todos de plenario. Embora a
utilizacdo do desconto linear ndo seja reputada como uma falha grave, esta
Corte de Contas ja determinou a ndo utilizagdo desse critério, conforme
determinacao proferida no Acérdao 2907/2012-TCU-Plenéario) (g.n.)
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(...)

(grifei e sublinhei)

E importante ressaltar que, sobre a suposta exigéncia de desconto linear como critério

de aceitabilidade de precgos, a unidade técnica deste TCEES ja havia se posicionado

contra seu uso como mecanismo para evitar o "jogo de planilhas". Argumentou-se que

a forma mais eficaz de coibir essa pratica seria a elaboragdo de um projeto basico

fidedigno a realidad

e. Essa manifestacdo ocorreu anteriormente, nos autos do

Processo TC 11047/2014, sob a relatoria do Conselheiro Sebastido Carlos Ranna de

Macedo.

Para ilustrar, cito um
1135/2017, no qual o

Assi nado digital mente.

trecho do precedente desta Corte, identificado no Acérdao TC

relator acolhe o entendimento da unidade técnica:

(..)

O argumento de que a exigéncia desconto linear se deu para evitar a
ocorréncia de jogo de planilha ndo deve ser considerado. A exigéncia
de desconto linear ndo é elemento eficaz para combater o jogo de

planilha.

Isso porgue, ao elaborar seus orcamentos, os licitantes o devem fazer
com base em seus custos, obedecendo, obviamente, os valores
unitarios maximos estabelecidos pela Administracdo. Assim, via de
regra, havera itens em que determinado licitante sera mais eficiente e
consequira ofertar um maior desconto, e outros nos quais o percentual
de reducdo sera menor. Assim, ao ser obrigado a lancar um desconto
linear o licitante acabara por apresentar uma proposta artificial, a qual
contera itens em que o seu preco real (custo + BDI) sera superior ao
constante no orcamento, e outros em que o preco real sera inferior ao
ofertado.

Assim, nas eventuais alteragdes contratuais que vierem a acontecer, se forem
reduzidos itens que o preco real seja superior ao valor constante no
orcamento e acrescido os itens em que o preco real seja inferior ao do
orgcamento, a empresa também tera sua margem de lucro elevada, de forma
a caracterizar um jogo de planilha. Tal argumento foi também utilizado na
Manifestagado 879/2015, conforme se segue:

Acrescente-se, que o artificialismo do desconto linear também pode ensejar
a ocorréncia de “jogo de planilha”, uma vez que o desconto linear nada mais
€ que a média ponderada dos descontos dos prec¢os unitarios reais.

Para obter o percentual do desconto linear (média ponderada dos
descontos), a proponente deve levantar os custos de todos os servigos e o
BDI apropriado para formar o seu préoprio prego. Com tais elementos
determina-se o prego total da obra, o que permite calcular qual é o seu
percentual em relagdo ao valor total do orgamento da Administragao
Municipal. Este percentual, entdo, pode ser aplicado a todos os itens
componentes da planilha orgamentaria municipal, como mera aplicagéo da
propriedade distributiva da matematica, para se apresentar a proposta
conforme exigido.
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Com todos os pregos unitarios das propostas apresentando o mesmo
desconto com relagdo ao orgamento da Administragdo, é fato que alguns
estardo superiores aos pregos de mercado e outro abaixo. Entao, afigura-
se a possibilidade de, durante a execugao contratual, se acrescer itens com
valores superiores aos de mercado, caracterizando-se da mesma forma, o
“jogo de planilha”.

Dessa forma, pode-se afirmar que a forma mais eficaz de se evitar o jogo
de planilha é a elaboracdo de um projeto basico fidedigno com a
realidade. Isso porque, nesse caso as eventuais alteracbes contratuais
seriam reduzidas e ocorreriam apenas em situagdes realmente imprevisiveis,
impossibilitando que qualquer licitante, de antemao, manipule sua planilha de
forma a maximizar seus custos por meio de um posterior replanilhamento
contratual.

()

Dessa forma, resta demonstrado que a adogao do desconto linear ndo esta
em consonancia com a orientacdo do TCU para casos idénticos conforme
argumentado pelos Responsaveis.

Isso posto, entende-se pela manutengao da irregularidade.

(..)

(sublinhei e grifei)

Como se néo bastasse, a conduta dos agentes responsaveis, no que diz respeito ao
indicio de irregularidade em questao, feriu a presungao relativa de inexequibilidade

(iuris tantum) decorrente da interpretacao legal da Lei 14.133/2021.

Sabe-se que o TCU, em linha com a Sumula TCU 262° e o principio da selecdo da
proposta mais vantajosa, caracteriza essa presungao para propostas que apresentem
valores inferiores a 75% do orgcamento da Administracdo, admitindo-se, portanto,

prova em contrario da aparente inexequibilidade da proposta.

A luz dessa diretriz jurisprudencial, em uma situagdo hipotética de inexequibilidade,
seria mandatério a Administragao realizar diligéncias para a comprovagao factual da

viabilidade da proposta'®. Caso contrario, estar-se-ia diante de uma presuncéo

9 Sumula TCU 262: “O critério definido no art. 48, inciso I, § 1°, alineas "a" e "b", da Lei 8.666/1993
conduz a uma presuncgao relativa de inexequibilidade de precos, devendo a Administragdo dar a
licitante a oportunidade de demonstrar a exequibilidade da sua proposta.”

10 Nesse mesmo sentido, o Decreto Estadual 5352-R/2023 estipula que:

Art. 73. O _julgamento das propostas observara o disposto nos arts. 59 e 60 da Lei 14.133, de

2021.

§ 3° A Administragdo Publica Estadual direta, autarquica e fundacional podera realizar diligéncias

para aferir a exequibilidade das propostas e sua conformidade com as especificacées, ou exigir

dos licitantes que ela seja demonstrada.
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absoluta da inexequibilidade (iuris et de iure), o que configuraria um erro no
procedimento de analise das ofertas, capaz de justificar sua anulagdo, ainda que

parcial.

Para o TCU, portanto, a inexequibilidade sé é confirmada se, ap6s a diligéncia
conduzida pela Administragdo — na qual o licitante deve ter a oportunidade de se
manifestar, mas o 6nus de demonstrar efetivamente a viabilidade de seu prego —, ficar
comprovado que o custo do licitante € superior ao prego proposto e que n&do ha custos

de oportunidade que justifiquem a oferta apresentada.

Este entendimento & predominantemente majoritario no TCU e encontra-se
sedimentado também neste TCEES, como demonstram os trechos a seguir dos
Acordaos TC 1135/2017 — 12 Camara e 1006/2024 — Plenario:

()

A desclassificagdo da proposta da Representante com base na alegacgao de
inexequibilidade do valor apresentado pela mesma nao deve prosperar.

Isso porque o desconto apresentado pela Representante esta dentro do
critério objeto estabelecido pela letra “a” do §1° do art. 48 da Lei 8.666/936.

Para demonstrar, utilizamos como referencial o item 11 (pavimentagéo — meio
fio), o qual teve o maior desconto em relagéo ao referencial estabelecido pelo
municipio. Nesse item, a empresa (...) apresentou o valor unitario de R$ 38,42
e a(...) o de R$25,00, ambas para o metro linear.

Assim, a média aritmética dos valores das propostas superiores a 50% do
valor orgcado pela Administragdo é R$ 31,71. Setenta por cento desse valor
equivale a R$22,20. Dessa forma, como a empresa (...) apresentou o valor
de R$ 25,00, pode-se concluir que, pelos critérios objetivos estabelecidos no
art. 48 da Lei 8.666/93, ndao ha de se falar em inexequibilidade.

Ademais, mesmo que nao_estivesse enquadrado no critério acima
mencionado, nao deveria o Responsavel desclassificar a proposta sem
antes facultar a demonstracdo da viabilidade dos precos ofertados, na
forma do Inciso Il do art. 48 da Lei 8666/937.

(TCEES, Acoérdao 1135/2017 — 12 Cémara. Representagdo. Relator:
Conselheiro Sebastido Carlos Ranna de Macedo. Sessdo de 6/9/2017.
Processo n° 11.046/2014)

§ 4° O licitante devera enviar as informagdes e comprovagdes requeridas nos termos do § 3° no prazo
fixado pela Administragdo Publica Estadual direta, autarquica e fundacional, sob pena de
desclassificagdo e aplicagdo das sangdes cabiveis.

§ 5° A inexequibilidade da proposta, em qualquer caso, s6 sera considerada apés diligéncia em que
seja garantido ao licitante o contraditério prévio.

(sublinhei e grifei)
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Sobre a questao referente a sua participagdo no certame, a Representante
reclama sobre a nao apreciagdo da exequibilidade de sua proposta e faz
referéncia a Sumula 262 do TCU, que estabelece ser o critério definido no
art. 48, inciso I, § 1°, alineas “a” e “b”, da Lei n.° 8.666/93 uma presungao
relativa de inexequibilidade de pregos e que a Administragao deveria dar a
licitante a oportunidade de demonstrar a exequibilidade da sua proposta. Tal
entendimento ja foi adotado pelo TCEES, conforme se verifica na Decisao

TC-2804/2018 — Plenario, pelo seu enunciado:

O critério definido no art. 48, inciso Il, § 1°, alineas “a” e “b”, da Lei
8.666/1993 conduz a uma presungao relativa de inexequibilidade da
proposta de pregos, devendo a Administragao dar a licitante a oportunidade
de demonstrar a exequibilidade da sua proposta. Seu enunciado:

Entretanto, o Secretario da SECTI apresenta nova jurisprudéncia do TCU,
(Acordao TCU 2198/2023 — Plenario), erigida sob a égide da Lei 14.133/2021,
considerando que nao ha que se cogitar da realizagcéo de diligéncias para se
aferir a inexequibilidade, por entender que o lance abaixo do percentual de
75% ja é identificado pela prépria Lei como inexequivel, devendo a proposta
ser desclassificada.

Em pesquisa textual no sitio do TCU n&o foi encontrada outra decisdo no
mesmo sentido. Assim, ndo é possivel estabelecer que a Sumula 262
daquele Tribunal tenha sido suplantada pelo acérdao citado, cabendo
observar que as disposicdes sobre inexequibilidade de propostas das
duas legislacoes (leis 8.666/93 e 14.133/21) tém conteudo semelhante e
que o estabelecimento da presuncdo relativa de inexequibilidade,
aplicada a disposicao do art. 48, Il, § 1°, “a” e “b”, da Lei n.° 8.666/93,
decorreu da construgao jurisprudencial.

O entendimento de que a Lei 14.133/21 nao estabeleceu um critério de
presungdo absoluta de inexequibilidade, também pode ser verificado em
decisdes do Poder Judiciario (ex.: TJSP. Apelacdo Civel n. 1004528-
23.2022.8.26.0347. Rel. Des. Antonio Carlos Villen. 102 Camara de Direito
Publico. DJE 23/8/20233).

(..)

(TCEES, Acoérdao 1006/2024 - Plenario. Representagdo. Relator:
Conselheiro Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun. Sessao de 5/9/2024.
Processo n°® 4.682/2024)

Para além do que ja foi exposto, chamo a ateng¢do para outra preocupacao significativa

no presente caso, qual seja, o risco de que a inadequagao do procedimento de analise

da exequibilidade das propostas tenha mascarado a existéncia de sobrepreco nas

planilhas orgamentarias.

Especificamente para obras e servigos de engenharia, esse risco € materializavel

quando se impde a regra do desconto linear uniforme aplicado isoladamente sobre

todos os itens da tabela de referéncia.

O emprego desta regra, somado a realizacao de diligéncias incapazes de comprovar

factualmente a viabilidade das propostas — por ndo analisar a composigcao dos custos

Assi nado digital mente.
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reais do licitante —, pode resultar na desclassificagdo em grande escala de propostas
potencialmente capazes de demonstrar defasagens metodoldgicas e/ou tecnoldgicas
dos precos de referéncia em relagdo a realidade do mercado. Trata-se de um
problema que pode ser agravado, ainda, frente a insuficiéncia ou a inexisténcia de

justificativas por parte da Administragao relacionadas as solugdes escolhidas.

No campo hipotético, pode-se imaginar uma licitagdo para conservacgao rodoviaria em
que um licitante apresenta uma proposta significativamente mais vantajosa por
empregar uma tecnologia de rogcada mecanizada com uso de tratores com
implementos hidraulicos ou equipamentos de barra lateral ou equipamentos de corte
de alta performance, que reduz drasticamente os custos operacionais em comparag¢ao
com a rogada manual tradicional prevista no orcamento de referéncia da

Administragao.

Todavia, diante da aplicacao isolada de um desconto linear uniforme sobre todos os
itens da tabela de referéncia e da realizag&o de diligéncias ineficazes — incapazes de
analisar a composigao real desses novos custos tecnoldgicos —, a viabilidade dessa

proposta inovadora € sumariamente rejeitada.

Nesse cenario, a combinacao desses fatores ndo apenas demonstra um claro prejuizo
a correta afericdo da exequibilidade das propostas, mas também revela um risco
substancial de que os precos de referéncia da Administracido, por estarem
desalinhados com a realidade do mercado e a evolugéo tecnolégica, mascarem um

sobrepreco original.

Assim, ao rejeitar indevidamente propostas mais vantajosas e tecnologicamente mais
eficientes, o processo licitatério perde sua capacidade de selecionar a melhor oferta,
abrindo caminho para que a contratacao seja firmada por valores superiores aos que
o mercado realmente poderia oferecer, minando a competitividade e a integridade do

certame.

Essa compreensao encontra fundamento em uma interpretacédo sistematica da Lei
14.133/2021. Ao considerar seus dispositivos, nota-se que o exame das propostas
das empresas participantes pode configurar uma das formas cabiveis de afericdo dos

precos praticados pelo mercado, complementando a propria estimativa do valor da
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contratagédo'’. Nos termos da lei, tal busca visa evitar contratagbes com sobrepreco e
assegurar a selegdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagcdo mais

vantajoso'2.

No caso em apreco, verifico a possibilidade de que tal risco tenha ganhado forma no
ambito da Concorréncia Eletronica 90022/2024. Conforme elementos contidos nos
autos, a execugao dos servigos de engenharia demandados pelo DER se daria de
acordo com as especificagdes e quantitativos estimados, obedecendo os orgamentos

referenciais disponibilizados no Anexo 1-A do Edital (doc. 9).

Da anadlise desses orgamentos, referentes aos 10 (dez) lotes licitados, observa-se a
descrigao de servigos relevantes no contexto do objeto licitado, integrantes da “Faixa
A” da “Curva ABC”, cujas metodologias indicadas estariam tecnologicamente

defasadas, pois menos eficientes frente a outras solugdes ja existentes no mercado.

Cito o exemplo da “rogada manual com rocadeira costal, ferramentas manuais,
inclusive limpeza manual (conservagao)”, previsto na planilha orgamentaria elaborada
pela DIROP (Diretoria de Operagdes). Tal servico, requisitado em grandes
quantidades nas planilhas respectivas de cada lote licitado, teve seu prego unitario

fixado, na maioria deles, em R$ 0,92 (noventa e dois centavos) o metro quadrado.

Ao mesmo tempo, tabelas referenciais diversas, também utilizadas pela
Administracdo estadual — como a tabela SICRO, do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT) —, bem como propostas dos licitantes, previam a
utilizacao de tecnologias mais eficientes, para os mesmos fins do servigco em questéao,
como a rogagem mecanizada, cujo preco unitario indicado foi R$ 0,09 (nove centavos)
o metro quadrado, conforme ressaltado nos memoriais juntados pelas representantes
(doc. 457).

" Art. 23. O valor previamente estimado da contratacdo devera ser compativel com os valores
praticados pelo mercado, considerados os pregos constantes de bancos de dados publicos e as
quantidades a serem contratadas, observadas a potencial economia de escala e as peculiaridades
do local de execugéo do objeto. (...) (sublinhei e grifei)

12 Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| - assequrar a selecédo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso para
a Administracdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

(...)

Il - evitar contratacoes com sobrepreco ou com pregos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execucao dos contratos; (sublinhei e grifei)
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Em linhas gerais, é sabido que a Administragdo pode, em tese, optar por uma
metodologia que, embora aparentemente menos eficiente, esteja prevista em seus
estudos técnicos preliminares ou no projeto basico feito. Ocorre que essa escolha
deve ser fundamentalmente justificada no corpo do processo para que se compreenda
as razdes da opgao por aquela metodologia, evitando discussdes sobre defasagem

de tabelas, ineficiéncia e possiveis sobrepregos.

No caso em analise, com base no exemplo mencionado, entendo que a escolha do
DER pela rocagem manual ndo esta devidamente justificada nos autos, especialmente
considerando a existéncia de metodologias mais eficientes para executar os mesmos
servicos. Para a elaboracdo de planilhas desse porte, e diante da vultuosidade da
contratagdo, tais opgdes metodoldgicas deveriam, ao menos, ser explicitamente

justificadas no processo.

Além disso, penso que os parametros usados na formatagdo do preco de referéncia
deveriam incorporar outras fontes de informacao, como tabelas de referéncia similares
ja utilizadas pela prépria Administragdo’ ou disponiveis no mercado, bem como
outros contratos similares'’* firmados pela Administragdo, de modo a aumentar as
chances de que os or¢gamentos referenciais permanegcam, na medida do possivel,

atualizados e condizentes com a realidade de mercado.

Pelos motivos acima, concluo que a auséncia de justificativa para a escolha de
metodologias menos eficientes, somada a inadequagao na afericado da exequibilidade
das propostas, conforme as premissas estabelecidas neste decisdo, em especial pelo

uso do desconto linear uniforme e pela superficialidade das diligéncias, comprometeu

13 Alids, sobre a utilizagdo de diferentes tabelas de referéncia, o TCU traz a seguinte orientagéo: “Em
muitas circunstancias, os servigos a serem orgados nao estardo contemplados nas referidas tabelas
de custos. Assim, o Decreto 7.983 prevé que, no caso de inviabilidade da definicao dos custos pelo
SINAPI (ou SICRO) poderéo ser utilizados dados contidos em tabela de referéncia formalmente
aprovada por 6rgdos ou entidades da administracdo publica federal, em publicagdes técnicas
especializadas, em sistema especifico instituido para o setor ou em pesquisa de mercado.” (BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. Orientagdes para elaboragdo de planilhas orgamentéarias de obras
publicas. Brasilia: TCU, 2014, p. 44).

14 Art. 23. (...). § 1° No processo licitatorio para aquisicdo de bens e contratagdo de servigos em geral,
conforme regulamento, o valor estimado sera definido com base no melhor prego aferido por meio da
utilizagcdo dos seguintes parametros, adotados de forma combinada ou n&o:

(...)

Il - contratacdes similares feitas pela Administracao Publica, em execugdo ou concluidas no
periodo de 1 (um) ano anterior a data da pesquisa de pregos, inclusive mediante sistema de registro
de precos, observado o indice de atualizacdo de precos correspondente; (sublinhei e grifei)
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a fidedignidade dos pregcos de referéncia e, por conseguinte, a corre¢do da
Concorréncia Eletronica 90022/2024.

Igualmente, essa falha metodoldgica foi capaz de impor prejuizos ndo apenas a
selecdo da proposta mais vantajosa, conforme preconiza a Lei 14.133/2021, mas
também de potencializar o risco de sobrepreco, o que poderia impactar diretamente

na economicidade da contratacéo.

Nesse sentido, como medida corretiva, € imperativa a revisao dos procedimentos de
elaboragcdo orgamentaria e de analise de propostas, nos termos tragados nesta
decisdo, para que se garanta a conformidade do procedimento com os principios que

regem as contratagdes publicas.

Pelo exposto até aqui, creio ser possivel sintetizar o meu entendimento em relagao ao
caso em tela da seguinte forma: (i) a aplicacdo do desconto linear uniforme como
critério de exequibilidade foi descabida, comprovada pelo grande numero de
desclassificagbes de empresas, cujas ofertas foram consideradas inexequiveis pela
aplicacao desse desconto sobre o preco de referéncia; (ii) a conduta dos agentes
afrontou a presuncgao relativa de inexequibilidade prevista na Lei 14.133/2021 e
consolidada pela jurisprudéncia do TCU e do TCEES, justamente porque, mesmo
diante das diligéncias para manifestagao dos licitantes com propostas abaixo de 75%
do orgamento do DER, tais medidas se revelaram meramente formais, ignorando a
analise dos custos reais e culminando na decisao de inexequibilidade baseada apenas

na auséncia de desconto linear sobre os pregos unitarios da planilha.

Ante tais conclusdes, em consonancia com a Manifestacdo Técnica de Defesa Oral
12/2025 e com os Pareceres 1551/2025 e 3371/2025 do MPC, mantenho a
irregularidade descrita no item 4.2 da [Tl 5/2025, que indicou a suposta transgresséo
do art. 5°, art. 11, inciso | e art. 59, § 3° da Lei 14.133/2021.

A despeito da manutengdo da irregularidade, entendo que ndo se justifica a

penalizacdo dos responsaveis na situacio concreta, isso porque, a luz dos

documentos e manifestacdes contidas nos autos, verifico que as suas condutas ndo

se revestiram de dolo ou erro grosseiro, elementos essenciais para a

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br Identificador: 8B610-68C33-E941D



ACORDAO TC-655/2025
alllsr

responsabilizagdo pessoal, conforme os ditames do art. 285 da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

Por certo, a falha identificada decorreu do uso de uma metodologia inadequada de
afericdo da exequibilidade das propostas e da insuficiéncia da analise desses dados
técnicos para fins de compreensao da composigao real dos custos dos licitantes,
mesmo apos a realizacdo de diligéncias pelo DER. No entanto, desta falha ndo se
pode deduzir a intengdo deliberada de causar dano ou de inobservar de modo

inescusavel o dever de cuidado atribuido genericamente aos agentes publicos.

Dessa forma, constato que as seguintes medidas corretivas sio suficientes e

proporcionais para sanar as falhas e prevenir reincidéncias: (i) a anulagao parcial do

procedimento, com retorno a fase de analise e julgamento das propostas ja
apresentadas, cabendo ao 6rgao licitante reanalisar sua exequibilidade conforme as
diretrizes estabelecidas nesta decisdo'®; (ii) a determinagdo para que o DER se
abstenha de adotar critérios de exequibilidade de pregcos baseados em desconto linear
em licitacdes de obras e servigos de engenharia; (iii) a determinacao para que o DER,
nas hipoteses em que houver indicios de inexequibilidade, promova diligéncias
destinadas a verificar, de forma técnica e motivada, a exequibilidade da proposta
apresentada, avaliando a estratégia adotada pelo licitante e demais elementos que
demonstrem sua capacidade de executar o objeto contratual pelo prego proposto,
evitando desclassificagcbes automaticas com base apenas em analises superficiais de
custos; e (iv) a recomendacgao para que o DER, nas hipéteses em que houver indicios
de inexequibilidade, se abstenha de notificar simultaneamente multiplos licitantes para

a comprovacao de exequibilidade, em atengdo ao item 7.6"7 do Edital.

Acerca do item (i), a anulacao parcial do procedimento, com retorno a fase de analise
e julgamento das propostas ja apresentadas, deve ser compreendida como medida
suficiente para corregédo das falhas identificadas, sem necessidade de reabertura do

certame ou envio de novas propostas pelos licitantes. Entende-se que as propostas

15 Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso
de dolo ou erro grosseiro.

6 Entendo pela ndo necessidade de envio de novas propostas, cabendo, tdo somente, a reandlise
daquelas ja recebidas e eventual reanalise de sua exequibilidade.

17.7.6 - O Agente ou Comisséo de Contratagdo podera realizar diligéncias para aferir a exequibilidade
da proposta mais bem classificada ou exigir do Licitante que ela seja demonstrada, conforme disposto
art. 73, §5° do Decreto n°® 5352-R/2023.
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inicialmente apresentadas permanecem validas, desde que expressamente mantidas
pelos licitantes em razdo do tempo decorrido, cabendo ao DER-ES proceder a
reanalise de sua exequibilidade com base nas diretrizes estabelecidas nesta decisao,

sem prejuizo de eventual diligéncia destinada a esclarecer duvidas especificas.

Tal diligéncia, caso necessaria, devera restringir-se ao esclarecimento de elementos
ja constantes nas propostas apresentadas, sobretudo diante da constatagcédo de que o
edital ndo estabeleceu, de forma clara e detalhada, o procedimento de comprovagéao
da exequibilidade. Com isso, preserva-se a legalidade, assegura-se tratamento
isonbmico entre os licitantes e se promove a celeridade e a racionalidade

administrativa, evitando atrasos indevidos no desfecho do certame.

Quanto ao item (iv), € necessario explicar que a regra editalicia do item 7.6 do Edital
nao permitia ao DER notificar multiplas empresas simultaneamente para comprovar a
exequibilidade de suas propostas (doc. 10). A previsao clara era a possibilidade de
realizacdo de diligéncias para aferir a exequibilidade da proposta “mais bem
classificada”, conforme o art. 73, § 5°, do Decreto 5352-R/2023. Por ter agido de modo

contrario, o DER desvirtuou essa determinagao.

Sustento essa posicao, basicamente, no descumprimento, por parte do 6rgao licitante,
do principio da vinculagao ao instrumento convocatério, previsto na Lei 14.133/2021.
Juridicamente, esse principio exige que a Administracédo se submeta as regras que
ela mesma estabeleceu no edital. Dele depreende-se que qualquer desvio, sem a
devida alteracao formal do edital, tem o condao de gerar insegurancga juridica aos

concorrentes e ao proprio procedimento.

Além disso, como consequéncia direta do descumprimento da referida norma do
Edital, lancam-se duvidas acerca da possivel perda de eficiéncia no processo
licitatorio. Isso porque a analise individualizada da proposta mais bem classificada —
inclinada a proporcionar uma avaliagdo mais precisa, fundamentada e eficaz da
exequibilidade —, pode ter sido comprometida pelo grande numero de documentos
apresentados a partir das diligéncias requisitadas pelo DER, de diversos

concorrentes, ao mesmo tempo.

Entendo que, ao focar em uma unica proposta por vez, a Comissao de Contratacao

do 6rgao poderia dedicar-se a um escrutinio técnico aprofundado dos custos reais, da
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estratégia do licitante e de sua capacidade de execugdo. Em tese, isso evitaria a
juntada de documentos desnecessarios, a dispersdo de esforgos ou o risco de
comparagdes entre analises com abordagens supostamente distintas, feitas em
paralelo e, ainda, reduziria a probabilidade de desclassificagcbes automaticas

baseadas em analises superficiais de custos. Porém, isso ndo ocorreu.

Fato € que, apesar das vantagens de se obedecer ao item 7.6 do Edital, é possivel
que surjam duvidas se a analise sequencial prolongaria o tempo do certame. Trata-se
de uma percepgao valida, mas, a meu ver, equivocada. Penso que a analise diligente
e individualizada da proposta mais bem classificada, com a devida oportunidade para
o licitante demonstrar sua exequibilidade — art. 59, § 2° da Lei 14.133/2021 —, nos
termos do Edital, tende a ser mais assertiva, justamente porque otimiza os recursos

da Administracado e concentra os esforgos na solugao mais promissora.

Caso a proposta ndo se mostre exequivel, a Administragdo prossegue para a proxima
classificada. Creio que este procedimento tende a dificultar a geragédo de um volume
excessivo de informagdes simultaneamente, que poderiam sobrecarregar a Comissao
e, curiosamente, gerar mais questionamentos, impugnagdes e recursos decorrentes
de decisbes menos fundamentadas, prolongando o certame de forma mais

significativa do que a analise sequencial.

Por esses motivos, defendo a expedicdo de recomendacdo ao DER para que, na

realizacio de eventuais diligéncias destinadas a verificar a exequibilidade das

propostas, promova a analise sequencial das propostas, dando preferéncia a proposta

mais bem classificada, conforme a regra editalicia e os principios da Lei 14.133/2021,

de modo a garantir ndo apenas a legalidade do procedimento, mas também sua

eficiéncia, ao otimizar a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracio.

Finalmente, requer atengao a alegagao do DER (doc. 405) quanto a necessidade de
conclusdao do procedimento licitatério para evitar a continuidade das contratacdes

emergenciais de conservagao rodoviaria.

De fato, apesar da irregularidade mantida nesta decisdo, a anulagdo total da
Concorréncia Eletrénica 90022/2024 e a determinagdo de um novo certame — que
exigiria a elaboragéo de novo termo de referéncia, a revisdo de composigdes de custo,

a redefinicdo da metodologia de afericdo da exequibilidade e todos os tramites
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burocraticos inerentes a uma nova licitagdo — implicaria, inevitavelmente, no
prolongamento da atual situagcédo de contratagdo emergencial. Isso forgaria o 6rgao a

manter contratagdes com escopos reduzidos e pregos desvantajosos.

Como se sabe, contratos emergenciais possuem natureza excepcional, devendo
suprir, geralmente, apenas demandas inadiaveis e de escopo limitado. O préprio DER
reconhece, nos autos, que os contratos emergenciais vigentes foram firmados com
quantitativos minimos, essenciais apenas para a manuteng¢ao basica da malha viaria

estadual.

Evidentemente, a continuidade dessa solucéo precaria compromete a plena execugao
das atividades de conservagao, colocando em risco a seguranga dos usuarios, a
durabilidade do patriménio publico rodoviario e, por consequéncia, a propria eficiéncia

da Administragao.

Diante desse cenario, em estrita observancia ao que dispde o art. 20, caput'®, da
LINDB, que impde a consideragcao das consequéncias praticas da decisao, de modo
pragmatico, entendo ser justificavel a tolerancia pontual das falhas procedimentais
enfrentadas nestes autos. E possivel que a anulacdo imediata do certame, ao
prolongar a dependéncia de contratos emergenciais traga consequéncias praticas
indesejadas, como o agravamento do estado das rodovias, 0 aumento de acidentes

e, em ultima instancia, a ineficiéncia na prestagdo de um servigo publico relevante.

Ademais, em conformidade com o art. 21, caput'®, da LINDB c/c art. 147, inciso 1120,
da Lei 14.133/2021, estou convencido de que, no contexto da conservacao rodoviaria,
a deficiéncia na manutencdo de estradas pode refletir diretamente em riscos
aumentados a seguranga de pessoas e bens, como buracos, sinalizagdo inadequada

e outras condigdes que ameagam o0s usuarios e a integridade dos veiculos. Nesse

8 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo.

9 Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagédo
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas.

20 Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatério ou na execugao contratual, caso nao

seja possivel o saneamento, a decisdo sobre a suspensdo da execugido ou sobre a declaragao de

nulidade do contrato somente sera adotada na hipétese em que se revelar medida de interesse publico,
com avaliagao, entre outros, dos seguintes aspectos:

(...)

Il - riscos sociais, ambientais e a seguranca da populacao local decorrentes do atraso na fruigcdo dos

beneficios do objeto do contrato; (sublinhei e grifei)
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sentido, ndo se justifica a anulagdo completa do certame nesse momento, dado que
essa tomada de decisdo implicaria consequéncias juridicas e administrativas

desproporcionais e prejudiciais ao interesse publico.

Por esses motivos e a luz dos principios da continuidade do servigo publico, da

eficiéncia e da razoabilidade, entendo que esta Corte de Contas, excepcionalmente,

deve admitir a manutencdo do certame impugnado, apdés o retorno a fase de

julgamento das propostas ja entreques, conforme os parametros tracados nesta

decisio.

Tal medida fica condicionada, entretanto, a impossibilidade de o DER prorrogar as
contratagdes decorrentes deste procedimento apos os dois primeiros anos da data de
assinatura dos contratos; e a comprovacgao pelo DER, até 31/12/2025, da abertura de
um novo processo licitatorio voltado a contratacdo dos mesmos servigos, devidamente

alinhado a Lei 14.133/2021 e as diretrizes delineadas nessa decisao.
Il DELIBERACAO

Ante o exposto, acompanho parcialmente?' o entendimento da unidade técnica, posto
na Manifestagdo Técnica de Defesa Oral 12/2025, corroborado pelo MPC no Parecer
3371/2025, e VOTO no sentido de que o Colegiado aprove a minuta de deliberagao

que submeto a apreciacao:

DAVI DINIZ DE CARVALHO
CONSELHEIRO RELATOR

1. ACORDAO TC-655/2025:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Conselheiros do Tribunal
de Contas do Estado do Espirito Santo, reunidos em sessao plenaria, ante as razdes

expostas, em:

21 Discordando da anulagdo do certame de forma imediata, uma vez a aplicagdo do consensualismo, e
incluindo determinacdes.
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1.1 AFASTAR a seguinte irregularidade:

- Concessao de prazo insuficiente para o envio da documentagcdo necessaria

para a afericdo da exequibilidade.

Critério legal: art. 5° da Lei 14.133/2021 c/c art. 73, § 4° e 5° do Decreto
Estadual 5352-R/2023.

Responsaveis: Jean Carla de Freitas Balinhas — Membro (Comissdo de
Atividades de Licitagao - Obras de Infraestrutura Contratacdo Semi-Integrada -
DER-ES), Carla de Jesus Alves — Suplente (Comissao de Atividades de Licitagcao
- Obras de Infraestrutura Contratacdo Semi-Integrada - DER-ES) e Décio Cruz
Oliveira — Suplente (Comissdo de Atividades de Licitagdo - Obras de

Infraestrutura Contratacdo Semi-Integrada - DER-ES);

1.2 MANTER a seguinte irregularidade:
- Nao permitir a demonstragao da exequibilidade pelo custo real.
Critério legal: art. 5°; art. 11, inciso | e art. 59, § 3° da Lei 14.133/2021.

Responsaveis: Carla de Jesus Alves — Suplente (Comissado de Atividades de
Licitagdo - Obras de Infraestrutura Contratacdo Semi-Integrada - DER-ES),
Décio Cruz Oliveira — Suplente (Comissao de Atividades de Licitacao - Obras de
Infraestrutura Contratagdo Semi-Integrada - DER-ES), Gisele Fernandes Maia —
Suplente (Comissdo de Atividades de Licitagdo - Obras de Infraestrutura
Contratacdo Semi-Integrada - DER-ES) e Jean Carla de Freitas Balinhas —
Membro (Comissdo de Atividades de Licitacdo - Obras de Infraestrutura

Contratagdo Semi-Integrada - DER-ES);

1.3 ACOLHER as razdes de justificativa apresentadas pela Sra. Carla de Jesus Alves,
pelo Sr. Décio Cruz Oliveira, pela Sra. Gisele Fernandes Maia e pela Sra. Jean Carla

de Freitas Balinhas;

1.4 JULGAR PARCIALMENTE PROCEDENTE a representacao, nos termos dos arts.
95, inciso Il, e 101, paragrafo unico, da LC 621/2012 c/c arts. 178, inciso I, e 186 do
RITCEES;

1.5 DETERMINAR a imediata anulagdo parcial da Concorréncia Eletrénica

90022/2024, de modo que o procedimento retorne a fase de analise e julgamento das
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propostas ja apresentadas, cabendo ao 6rgao licitante reanalisar sua exequibilidade

conforme as diretrizes estabelecidas nesta decisao;

1.6 DETERMINAR ao DER que nao prorrogue eventuais contrata¢des decorrentes da
Concorréncia Eletronica 90022/2024, ap6s o término dos dois primeiros anos,

contados da data de assinatura dos contratos;

1.7 DETERMINAR ao DER que comprove, até 31/12/2025, a abertura de novo
processo licitatério para os mesmos servigos, devidamente alinhado a Lei

14.133/2021 e as diretrizes delineadas nesta decisao;

1.8 DETERMINAR ao DER que, em futuros certames, se abstenha de adotar critério
de analise e comprovacao de exequibilidade de pregcos com base em desconto linear

em licitacbes de obras e servigos de engenharia;

1.9 DETERMINAR ao DER que, nas hipoteses em que houver indicios de
inexequibilidade, promova diligéncias destinadas a verificar, de forma técnica e
motivada, a exequibilidade da proposta apresentada, avaliando a estratégia adotada
pelo licitante e demais elementos que demonstrem sua capacidade de executar o
objeto contratual pelo preco proposto, evitando desclassificagcbes automaticas com

base apenas em analises superficiais de custos;

1.10 RECOMENDAR ao DER que, havendo indicios de inexequibilidade, se abstenha
de notificar licitantes simultaneamente para comprovacao de exequibilidade, de modo
a priorizar a analise sequencial das propostas, a partir da proposta mais bem
classificada, em conformidade com o item 7.6 do Edital e com o principio da vinculagao
ao instrumento convocatorio, garantindo a legalidade, eficiéncia e a escolha da

proposta mais vantajosa para a Administragao;

1.11 RECOMENDAR ao DER a elaboracdo de um manual interno para orientar a
analise de exequibilidade das propostas de pregos, prevista no art. 59 da Lei
14.133/2021, que tenham como objeto a execugdo de servigos de manutencao e
conservacao de rodovias, de modo a contemplar, no minimo, critérios detalhados para

a avaliagao dos itens mais relevantes da planilha orcamentaria;

1.12 RECOMENDAR ao DER que, na elaboragdo do estudo técnico preliminar,
justifique técnica e economicamente a escolha da solugdo almejada na contratagao,
conforme determina o art. 18, § 1°, inciso V, da Lei 14.133/2021;
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1.13 RECOMENDAR ao DER que, na gestdo de suas contratagcdes, adote uma
fiscalizagdo proativa, por meio de agdes continuas e preventivas, a fim de assegurar
a regularidade, a economicidade e a eficacia na execugdo dos contratos, em
obediéncia a Lei 14.133/2021;

1.14 DAR CIENCIA as representantes, aos interessados e ao Ministério Publico junto

ao Tribunal, na forma regimental; e

1.15 ARQUIVAR os autos apo6s o transito em julgado

2. Unanime.

3. Data da Sessédo: 3/7/2025 - 312 Sessé&o Ordinaria do Plenario.
4. Especificacao do quérum:

4.1. Conselheiros: Domingos Augusto Taufner (presidente), Davi Diniz de Carvalho
(relator), Sebastido Carlos Ranna de Macedo, Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun

e Rodrigo Coelho do Carmo.

4.2. Conselheiros substitutos: Marcia Jaccoud Freitas (em substituicdo) e Marco

Antonio da Silva (em substituigao).

CONSELHEIRO DOMINGOS AUGUSTO TAUFNER

Presidente

CONSELHEIRO DAVI DINIZ DE CARVALHO

Relator

CONSELHEIRO SEBASTIAO CARLOS RANNA DE MACEDO
CONSELHEIRO RODRIGO FLAVIO FREIRE FARIAS CHAMOUN
CONSELHEIRO RODRIGO COELHO DO CARMO
CONSELHEIRA SUBSTITUTA MARCIA JACCOUD FREITAS

Em substituicao
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CONSELHEIRO SUBSTITUTO MARCO ANTONIO DA SILVA
Em substituicao
Fui presente:
PROCURADOR DE CONTAS LUCIANO VIEIRA
Procurador-geral
ODILSON SOUZA BARBOSA JUNIOR

Secretario-geral das Sessoes
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