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GRUPO I - CLASSE VII - Plenario
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Natureza: Representagdo
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(50.391.734/0001-17); VI Mercadorias e Servicos em Geral Ltda.
(31.952.323/0001-09).
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RJ), representando LCI Comércio de Material de Construcao e
Servigos Ltda.
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RELATORIO

Adoto, como relatério, a instru¢ao de lavra de auditor Unidade de Auditoria Especializada em
Contratagdes (AudContratacdes) constante da peca 42, que contou com a anuéncia do corpo diretivo
da mencionada unidade técnica (pecas 43 e 44):

“INTRODUCAO

Trata-se de representagdo, com medida cautelar adotada, a respeito de possiveis irregularidades
ocorridas no Pregdo Eletronico (PE) 90.058/2024, sob a responsabilidade da Universidade Federal
Fluminense (UFF), com valor estimado de R$ 1.770.002,00 (Lote 1 — R$ 1.350.001,00, e Lote 2 — R$
420.001,00) — (pega 1, p. 73).

O objeto da presente licitacdo ¢ a aquisicdo de materiais para manuten¢do predial, conforme
condigoes, quantidades e exigéncias estabelecidas no edital e seus anexos (peca 7, p. 5).

O pregdo em andlise é regido pela Lei 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagoes e Contratos) e a
plataforma eletronica utilizada para a sele¢do do contratado foi o Portal de Compras do Governo
Federal.

Seguem abaixo informagoes adicionais sobre o certame:
a)  situagdo:
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a.l) Lote 1 — homologado em favor de Gentileza Comércio de Materiais e Servicos Ltda.

(CNPJ 50.391.734/0001-17), em 25/12/2024, no valor de R$ 1.350.000,8170 (peca 8),

a.2) Lote 2 - homologado em favor de VI Mercadorias e Servigos em Geral Ltda.
(CNPJ 31.952.323/0001-09), em 25/12/2024, no valor de R$ 420.000,8170 (pega 9);

b)  alicitagdo em tela ndo envolve registro de prego;

c¢)  houve assinatura dos contratos decorrentes da licitagcdo (lotes I e
2):
c.1) Contrato 8/2025, celebrado com Gentileza Comércio de Materiais e Servigos Ltda.
(CNPJ 50.391.734/0001-17), no valor de R$ 1.350.000,81, vigéncia de 3/2/2025 a 3/2/2026,
prorrogavel (peca 10); e
c.2) Contrato 9/2025, firmado com VI Mercadorias e Servicos em Geral Ltda.
(CNPJ 31.952.323/0001-09), no valor de R$ 420.000,81, vigéncia de 3/2/2025 a 3/2/2026,
prorrogavel (peca 11).

HISTORICO
O representante alegou, em suma, a ocorréncia das seguintes irregularidades (pega 1, p. 1-28):

ndo houve justificativa técnica e economica adequada para agrupamento da licitagdo em apenas dois
lotes (pega 1, p. 12-15);

ndo houve a utilizagdo do Sistema de Registro de Pregos (SRP) em face da aquisi¢do de bens de uso
continuo e em quantidades indeterminadas (pega 1, p. 15-23); e

a licitante vencedora do lote 1 (Gentileza Comércio de Materiais e Servicos Ltda.) ndo indicou a
marca dos produtos na proposta, em desacordo com o edital, o que pode influenciar no prego
ofertado, além de violar a isonomia do certame (pe¢a 1, p. 23-27).

Na instru¢do de pega 12, superados os requisitos de admissibilidade desta representagdo, esta
unidade técnica entendeu que:

deveria ser indeferido o pedido de medida cautelar, uma vez que restava afastado o pressuposto do
perigo da demora por haver contratos ja assinados para os lotes 1 e 2 do PE 90.058/2024, conforme
dispoem as pegas 10 e 11, bem como caracterizado o perigo da demora reverso por se pressupor que
o objeto do certame em andlise (material para manutengdo predial) seria essencial ao funcionamento
das atividades da Unidade Jurisdicionada (UJ),

haveria plausibilidade juridica nas seguintes possiveis irregularidades:

ndo utilizagao do SRP para a aquisicdo de materiais que sdo de uso continuo e em quantidades
indeterminadas, propondo oitiva da UFF;

auséncia de justificativa técnica e economica adequada para agrupamento da licitagdo em apenas
dois lotes, propondo oitiva da UFF; e

falta de adequagdo do modelo de minuta de edital para cada licitagdo que realiza, o que viola o
principio da eficiéncia (art. 5° da Lei 14.133/2021 e no art. 37, caput, da Constitui¢cio Federal),
propondo dar ciéncia a UFF, quando do mérito.

Esta unidade técnica ainda identificou que havia irregularidade na “limitagdo da proposta de
licitantes a desconto mdaximo sobre a tabela Sinapi-RJ”, o que caracteriza a pratica de pre¢co minimo,
sendo considerado suficiente dar ciéncia a UFF, por ocasido do merito, haja vista que ndo se
observou prejuizo a competividade do certame, na medida em que as propostas dos licitantes teriam
aproximadamente os mesmos valores que foram estimados pela UFF.

Em sede de constru¢do participativa de deliberagoes, solicitou-se manifestacio da UFF sobre
eventual determinag¢do deste Tribunal, quando do merito, para que a UFF se abstivesse de prorrogar
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os Contratos 8/2025 e 9/2025 (lotes 1 e 2), oriundos do PE 90.058/2024, em razdo das possiveis
irregularidades identificadas. Além da proposi¢cdo de oitivas facultativas das empresas contratadas
(Gentileza Comércio de Materiais e Servigos Ltda. e VI Mercadorias e Servigos em Geral Ltda.).

No despacho de cautelar a pe¢a 15, o Relator acolheu apenas a proposta desta unidade técnica
relacionada a “falta de adequacdo do modelo de minuta de edital para cada licitagdo que a UFF
realiza, o que viola o principio da eficiéncia”. Divergiu das demais propostas, consignando, em
sintese, que:

(i) ndo haveria irregularidade quanto a ndo utilizagdo do SRP na modelagem adotada
para a licitagdo (contrato de fornecimento continuado celebrado com base no
maior desconto sobre a tabela do Sinapi), pois comporta a incerteza inerente aos
materiais e respectivos quantitativos que serdo fornecidos, com fundamento no
voto do Acorddo 1.238/2016-Plendrio, de relatoria da Ministra Ana Arraes (pegca
15, p. 3-6);

(ii) ndo se vislumbrava dano ao Erario decorrente da forma como a contratag¢do foi
estruturada (divisdo do objeto em apenas dois lotes) (peca 15, p. 6-7); e

(iii)  a limitagdo do desconto maximo, que caracteriza a pratica de prego minimo,
implicaria prejuizo a competitividade do certame (pega 15, p. 7-9).

Ante o exposto, o Relator entendeu que havia os pressupostos da plausibilidade juridica e do perigo
da demora para determinar a suspensdo da execugdo dos contratos decorrentes da licitagdo em
analise, sem oitiva prévia da UFF.

Assim, decidiu da seguinte forma (pe¢a 15, p. 10):
37. Ante o exposto, conhego desta representagdo e decido por:

a) determinar, cautelarmente, com fundamento no art. 276, caput, do Regimento
Interno do TCU, a Universidade Federal Fluminense (UFF) que suspenda a execu¢do dos
contratos decorrentes do Pregdo Eletronico 90.058/2024, até ulterior delibera¢do deste
Tribunal acerca do mérito da matéria tratada nestes autos;

b) realizar, com fundamento no art. 276, § 3°, do Regimento Interno do TCU, a oitiva
da UFF e dos fornecedores contratados, para que, no prazo de até 15 dias, apresentem
manifestagdo sobre as seguintes irregularidades e sobre os pressupostos adotados na
concessdo da medida cautelar:

b.1) previsdo, no edital de licitagdo e no respectivo termo de referéncia, de desconto
mdximo a ser ofertado por cada licitante em 18,30% da tabela do Sinapi/RJ, o que
caracterizaria pre¢o minimo, afrontando o principio da competitividade e o objetivo de
selecionar a proposta mais vantajosa para a administra¢do;

b.2) ndo incidéncia do desconto ofertado pelas licitantes sobre o valor total da
proposta, o que limitou o intervalo de disputa nos lotes 1 e 2 nos intervalos compreendidos
entre R$ 1.350.000,817 e R$ 1.350.001,00 (lote 1) e R$ 420.000,817 e R$ 420.001,00,
violando o disposto no art. 34, § 2°, da Lei 14.133/2021, que estipula que o critério de
Jjulgamento por maior desconto tera como referéncia o prego global fixado no edital de
licitacdo;

¢) diligenciar a UFF para que encaminhe ao TCU, no prazo de 15 dias, a integra do
processo da Pregdo Eletronico 90.058/2024, bem como informe os pagamentos ja
realizados no ambito dos contratos decorrentes desse certame.

A decisdo consignada no despacho em referéncia foi referendada no Acordao 315/2025 — TCU —
Plenario, rel. Min. Benjamin Zymler (pegas 18 a 20).

Promovidas as oitivas e diligéncia que constam do despacho do Relator supratranscrito, passa-se a
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analisar as respostas apresentadas, tdpico a topico, conforme transcri¢do/contextualizacdo a seguir.
EXAME TECNICO
L1 Exame das oitivas realizadas:

A UFF foram encaminhados os Oficios 4825/2025-TCU/Seproc, em 21/2/2025 (oitiva) (peca 21), e
4836/2025-TCU/Seproc, em 21/02/2025 (diligéncia) (pega 22).

As sociedades empresariais Gentileza Comércio de Materiais e Servicos Ltda e VI Mercadorias e
Servicos em Geral Ltda foram encaminhados, respectivamente, os Oficios 4834/2025-TCU/Seproc, em
26/2/2025 (pega 30), e 4835/2025-TCU/Seproc, em 26/2/2025 (pega 29).

Em resposta a oitiva e a diligéncia, por meio do Oficio 120/2025/GABR/UFF, de 10/3/2025 (peca 31),
a Unidade Jurisdicionada apresentou os seguintes documentos e/ou informagoes:
a) Processo 23069.170801/2024-28, que resultou no Pregdo Eletronico 90.058/2024
(peca 34);
b) Processo 23069.152373/2025-32, referente ao Contrato 8/2025 (pega 33);
¢) Processo 23069.152374/2025-87, referente ao Contrato 9/2025 (pega 32); e
d) Oficio 35/2025/PROAD/UFF, de 8/3/2025 (pega 35).

As sociedades empresariais Gentileza Comércio de Materiais e Servigos Ltda e VI Mercadorias e
Servicos em Geral Ltda optaram por ndo se manifestar, embora regularmente notificadas dos oficios
que lhes foram encaminhados (pegas 38 e 39).

Diligéncia
Item 37.c do despacho do Relator: diligenciar a UFF para que encaminhe ao TCU, no prazo de 15

dias, a integra do processo do Pregdo Eletronico 90.058/2024, bem como informe os pagamentos ja
realizados no ambito dos contratos decorrentes desse certame.

A UFF encaminhou o Processo 23069.170801/2024-28, que resultou no Pregdo
Eletronico 90.058/2024 (pega 34).

Esclareceu que ndo houve pagamento decorrente do fornecimento de materiais para manutengdo
predial no ambito dos Contratos 8 e 9/2025 (pega 35, p. 3).

Os Contratos 8 e 9/2025 estdo suspensos em obediéncia a medida cautelar determinada no Acorddo
315/2025-TCU-Plenario, conforme informagdo extraida dos respectivos processos (pe¢a 32, p. 343, e
peca 33, p. 302).

Dada a imprescindibilidade dos materiais de manutengdo predial para atividades da Universidade
Federal Fluminense, informa que foi aberto processo administrativo, de numero 23069.157005/2025-
81, para realizagdo de novo certame licitatorio, com os ajustes apontados pelo Tribunal de Contas

(peca 35, p. 3).

Ante as informagoes e/ou documentos encaminhados, é possivel afirmar que a entidade cumpriu a
diligéncia deste Tribunal, nos termos do item 37.c do despacho do Relator (pega 15).

Oitiva
Segue os pontos questionados na oitiva presente no despacho do Relator (pe¢a 15).

Item 37.b.1 do despacho do Relator: previsdo, no edital de licitagdo e no respectivo termo de
referéncia, de desconto mdximo a ser ofertado por cada licitante em 18,30% da tabela do Sinapi/RJ, o
que caracterizaria pre¢o minimo, afrontando o principio da competitividade e o objetivo de selecionar
a proposta mais vantajosa para a administragdo.

Manifestacdo da Unidade Jurisdicionada sobre o indicio de irregularidade:
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Em sintese, a UFF informou o que segue (pega 35):

maior desconto sobre a tabela Sinapi ndo significa, necessariamente, vantagem economica para a
Administracdo Publica;

o Estudo Técnico Preliminar (ETP) e a elaboragdo dos documentos licitatorios procuraram evitar a
pratica do “jogo de planilha”, situacdo em que o licitante “rebaixa a taxa de desconto no ato da
licitacdo e aumenta os valores cobrados dos materiais, no momento da execucdo do contrato,
maximizando indevidamente o seu lucro as custas do prejuizo da Administrag¢do, que acabard
pagando por produtos com pregos superelevados’;

ndo houve interesse em limitar o “pre¢o minimo”, mas um desconto mdximo aceitavel, com as
condicbes de mercado conhecidas, para sucesso na contratacdo. E publico e notério que hd
contratagoes com valores aviltantes de desconto, inclusive em relagdo a tabela Sinapi, porém, a
gestdo destes contratos podera ser fragil ou temeraria;

desconto maximo aceitavel ndo foi uma condi¢do nova, em afronta a Lei 14.133/2021, mas uma
condi¢do para formulagcdao da Planilha de Formagdo de Custos exequivel. O critério utilizado, como
descrito no edital foi o maior desconto por grupo, como ja previsto;

o menor dispéndio ndo se limita ao menor valor de proposta, pois os custos indiretos relacionados ao
ciclo de vida do objeto licitado deverdo ser considerados na andlise quanto a vantajosidade da
proposta,

o julgamento por menor preco pode ser adotado nas concorréncias e nos pregoes, inclusive para
registros de pregos, e na fase competitiva da modalidade dialogo competitivo. Ou seja, nem sempre a
proposta de menor valor, representa a melhor contratag¢do para Administragdao Publica, e

todas as licitantes que participaram do Pregdo Eletronico 90.058/2024 se adequaram nas condi¢oes
estabelecidas do edital. Porém, de forma a tumultuar a execugdo dos servicos, apresentaram
denuncias ao TCU, sobre condi¢oes que ja foram eximidas em recurso administrativo.

Andlise:

Os vagos argumentos da unidade jurisdicionada (“o desconto mdximo tentava evitar o ‘jogo de
planilha’”, “ndo houve interesse em limitar o ‘pre¢o minimo’, mas um desconto maximo aceitavel”,
“desconto maximo aceitavel ndo foi uma condi¢do nova”, “o menor dispéndio ndo se limita a menor
valor de proposta” etc.) ndo logram afastar as irregularidades apontadas no item 37.b.1 do despacho

do Relator a pega 15, haja vista que sdo desprovidos de embasamento legal ou fatico valido.

Dentre os argumentos apresentados pela UFF, destaca-se o de que a limita¢do de desconto mdaximo
tentava evitar o “jogo de planilha” de licitantes. E cedi¢o que o termo “jogo de planilha” em
licitagdo refere-se a uma pratica fraudulenta ou anticompetitiva, especialmente em contratagoes de
obras e servigos de engenharia. E uma forma de manipulagdo das planilhas de custos apresentadas
pelas empresas concorrentes com o objetivo de vencer a licitagdo, muitas vezes com prego global
menor, mas valores distorcidos nos itens individuais.

No presente caso concreto, depreende-se que o desconto seria aplicado uniformemente a todos os
itens de materiais da Tabela Sinapi ou das demais tabelas, haja a vista a natureza do objeto licitado
(material para manuten¢do predial). Assim, pode-se concluir que ndo merece ser acolhido o
argumento de que a limita¢do do desconto mdximo teria o objetivo de evitar o ‘‘jogo de planilha” de
licitantes, tampouco de que “o menor dispéndio ndo se limita a menor valor de proposta”, na medida
em que o desconto ofertado reflete diretamente no valor do material de manuteng¢do predial
eventualmente adquirido pela Administracdao Publica.

Sobre a irregularidade, convém reproduzir o esclarecedor excerto do despacho do Relator (pega 15,
p.- 9):
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29. Observando os termos de homologagdo que estdo insertos nas pegas 8 e 9
dos autos, verifico que, além de a limitagdo do desconto mdximo de 18,3% ter
caracterizado pre¢o minimo, outra suposta irregularidade pode ser observada, haja
vista que o desconto ofertado pelos licitantes ndo incidiu sobre o valor estimado dos
lotes 1 e 2, mas somente sobre uma unica unidade monetaria (R$ 1,00), o que fez com
que as propostas classificadas gravitassem somente entre R$ 1.350.000,817 e RS
1.350.001,00. No entanto, o desconto ofertado deveria incidir sobre todo o valor
estimado. A titulo de exemplo, o desconto de 18,3% deveria resultar em contratagdo de
R$ 1.116.450,83, e ndo de R$ 1.350,000,81, como se verificou.

30. Tal ocorréncia denota descumprimento do disposto no art. 34, § 2° da Lei
14.133/2021, segundo o qual o julgamento por maior desconto terd como referéncia o
preco global fixado no edital de licitacdo.

31. E possivel que a causa para a suposta desconformidade seja a inadequag¢do
do Sistema Comprasnet para processar licitagoes pelo critério de maior desconto.

32. De qualquer forma, sdo evidentes os riscos de dano ao Erdrio causados tanto
pela limitagdo do desconto maximo quanto pela nao incidéncia do desconto ofertado
no valor total das propostas. A titulo de exemplo, observo que no lote 1 houve licitante
que ofertou desconto de 20% sobre a tabela do Sinapi e foi desclassificada. Esta Corte
de Contas ja realizou diversas agoes de controle sobre os valores dos insumos
constantes da referida tabela, observando que existem diversos fatores que fazem com
que os valores dos insumos do referido sistema se apresentem, em geral, acima dos
pregos efetivamente transacionados no mercado.

33. Cito, nesse sentido, a auditoria apreciada pelo Acorddao 1.101/2015-
Plenario, de relatoria do Ministro José Mucio Monteiro, em que o principal achado
evidenciou que as pesquisas de precos realizadas pela equipe de fiscalizagcdo
resultaram, em média, em valores 13,78% mais baixos do que a mediana do Sinapi.
Essa margem de seguranca no uso do Sinapi pode ser atribuida aos seguintes fatores,
entre outros:

a) Efeito Cotagdo: resultado do procedimento rotineiro de pesquisa de pregos, por meio
do qual o comprador realiza cotacoes e escolhe o estabelecimento que apresentou o
menor prego, fazendo com que o valor efetivamente pago pelo construtor seja inferior a
mediana das consultas por ele realizadas,

b) Efeito Barganha: resultado da negociagdo de grande quantidade, o que provoca
reducdo do prego unitario do material a ser comprado em fungdo de economias de
escala, fator que ndo é considerado nas pesquisas de pregos realizadas pelo IBGE; e

c) Efeito Administra¢do Publica: decorre da identificagcdo, por parte de quem presta a
informagdo, de que a cotagdo se destina a mera prestagdo de informagoes. No caso das
cotagoes, esse efeito tende a provocar uma majora¢do dos precos informados pelo
fornecedor, em virtude de que ndo ha expectativa de compra imediata nem de
concorréncia entre fornecedores, fazendo com que o vendedor forneca o preco “de
balcdao”, sem ofertar qualquer tipo de abatimento comumente oferecido, pois encara a
pesquisa como mera informagdo e ndo como uma venda potencial.

34. Portanto, em principio, considero que um desconto de 20% sobre a tabela
do Sinapi representa patamar perfeitamente exequivel de proposta, ainda mais se
sopesado o fato de que a principal distor¢do entre os valores dessa tabela e os pregos
transacionados no mercado esta concentrado principalmente no valor dos materiais.

(grifou-se)

Ante as irregularidades indicadas pelo Ministro Relator, relacionadas a limita¢do do desconto
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maximo de licitante, que ensejam prejuizo ao Erario, propoe-se ratificar os fundamentos da medida
cautelar adotada no Acorddao 315/2025 — TCU — Plenario, para determinar a UFF que anule o
Pregao Eletronico 90.058/2024 e todos os atos dele decorrentes, em consondncia com o art. 147 c/c
art. 171, § 3° da Lei 14.133/2021, medida que atende ao interesse publico, considerando que ja esta
em curso nova licitagdo sem as irregularidades identificadas e que ndo houve pagamentos aos
contratados por fornecimento de material, segundo informou a entidade (pega 35, p. 3).

Item 37.b.2 do despacho do Relator: ndo incidéncia do desconto ofertado pelas licitantes sobre o
valor total da proposta, o que limitou o intervalo de disputa nos lotes 1 e 2 nos intervalos
compreendidos entre R$ 1.350.000,817 e R$ 1.350.001,00 (lote 1) e RS 420.000,817 ¢ R$ 420.001,00,
violando o disposto no art. 34, § 2°, da Lei 14.133/2021, que estipula que o critério de julgamento por
maior desconto terd como referéncia o prego global fixado no edital de licitagdo.

Contextualizacdo. o desconto ofertado pelos licitantes ndo incidiu sobre o valor estimado dos lotes I e
2, mas somente sobre uma unica unidade monetaria (R$ 1,00), o que fez com que as propostas
classificadas gravitassem somente entre R$ 1.350.000,817 e R$ 1.350.001,00. De acordo com o
entendimento do Relator, tal ocorréncia denota descumprimento do disposto no art. 34, § 2° da
Lei 14.133/2021, segundo o qual o julgamento por maior desconto tera como referéncia o preg¢o
global fixado no edital de licitagdo.

Manifestacdo da Unidade Jurisdicionada sobre o indicio de irregularidade (peca 35):

Em sintese, considerando as limitagoes sistémicas do ComprasNet e Siafi, a entidade informa que essa
pratica — ndo incidéncia do desconto ofertado pelas licitantes sobre o valor total da proposta
(estimado), mas somente sobre uma unica unidade monetaria (R$ 1,00) — foi a melhor alternativa
para execugdo do contrato, pois se o desconto ofertado pelo licitante fosse aplicado diretamente no
valor estimado do item a ser cadastrado, o poder de compra/empenho/valor do contrato poderia ser
reduzido e ndo atenderia as demandas da Administracdo.

Andlise:

Ante os argumentos da entidade, é possivel entender que ndo ha prejuizo a Administra¢do, na medida
em que a UFF detinha um or¢camento estimado para despesas com material de manutengdo predial,
no valor de R$ 1.770.002,00. Na pratica da contrata¢do em aprego, o desconto serd aplicado sobre o
valor do item na Tabela Sinapi e dependera efetivamente do quantitativo de material demandado,
sendo o valor da contratagdo meramente estimativo, conforme esclarece a Clausula Quinta dos
respectivos contratos: “5.3. O valor [da contrata¢do] acima é meramente estimativo, de forma que os
pagamentos devidos ao contratado dependerdo dos quantitativos efetivamente fornecidos” (pe¢a 32,
p. 324-325; e peca 33, p. 285).

Sendo assim, quanto maior o desconto obtido no certame, aplicado sobre a unidade monetaria (R$
1,00) e ndo sobre o valor estimado pela UFF, é razoavel entender que o que foi or¢ado (estimado no
edital) serd capaz de promover a aquisi¢cio de uma quantidade maior de material de manuten¢do
predial a ser demandado, o que atende ao interesse da Administra¢do Publica e sem evidéncias de
prejuizo ao Erario.

Nesse contexto, pode-se asseverar que a prdtica — ndo incidéncia do desconto ofertado pelas
licitantes sobre o valor total da proposta (estimado), mas somente sobre uma unica unidade monetaria
(R3 1,00) — se mostra uma boa solugdo diante da incerteza dos quantitativos de materiais a serem
adquiridos neste tipo de contrata¢do, que foi bem esclarecido pelo Ministro Relator no despacho

(peca 15, p. 3-6).

Ao final da execugdo contratual, quando definidos os quantitativos e itens adquiridos, o desconto
ofertado no certame terd sido aplicado sobre o total, assim considerado a soma das multiplicagoes
dos quantitativos de cada item adquirido pelo seu valor na tabela Sinapi. Assim, é possivel concluir

7
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que, na prdtica, restou observado o art. 34, § 2° da Lei 14.133/2021 ao presente caso concreto, se
fizermos uma interpretag¢do teleologica do dispositivo legal, que busca identificar a vontade do
legislador ao criar a lei, e ndo apenas uma interpretagdo literal.

Por derradeiro, cabe dar ciéncia a UFF de que a falta de adequac¢do do modelo de minuta de edital
para cada licita¢do que realiza viola o principio da eficiéncia (art. 5°da Lei 14.133/2021 e no art. 37,
caput, da Constitui¢do Federal), em conformidade com a andlise da instru¢do a pega 12.

CONCLUSAO

Diante do exposto, propoe-se o conhecimento da representagdo, satisfeitos os requisitos de
admissibilidade constantes no art. 170, § 4°, da Lei 14.133/2021, c/c os arts. 235 e 237, VII, do
Regimento Interno/TCU, e no art. 103, § 1°, da Resolugdo - TCU 259/2014.

Quanto aos indicios de irregularidades, os elementos constantes dos autos permitem, desde jd, a
avaliagdo quanto ao mérito da presente representa¢do como parcialmente procedente.

Sera proposta, portanto, a ratificagdo da medida cautelar adotada, com a realizagdo de determinagdo
e ciéncia, na forma descrita nesta instru¢do, em conformidade com os fundamentos do despacho do
Relator a pega 15.

Por fim, diante dos encaminhamentos propostos, entende-se que ndo havera impacto relevante na
unidade jurisdicionada e/ou na sociedade, uma vez que o material de manutengdo predial objeto da
licitagdo podera eventualmente ser adquirido pela entidade mediante suprimento de fundos,
considerando nesse entendimento que os contratos oriundos da licitagdo em referéncia ja estdo
suspensos pelo Acorddo 315/2025 — TCU - Plenario desde fevereiro/2025, o que se pressupoe que tal
procedimento ja vem ocorrendo na UFF, para manter a regular manuten¢do predial durante o
periodo.

Além disso, registra-se que nova licitagdo ja estd em curso, conforme destacado pela entidade (peca

35).

INFORMACOES ADICIONAIS

Nao houve pedido de ingresso aos autos.
Nao houve pedido de vista e/ou copia.
Nao houve pedido de sustentagdo oral.
Ndo ha processos conexos e apensos.
PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
Em virtude do exposto, propoe-se:

conhecer da representagdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade constantes no art. 170, § 4°, da
Lei 14.133/2021, c/c os arts. 235 e 237, VII, do Regimento Interno deste Tribunal, e no art. 103, § 1°,
da Resolugdo - TCU 259/2014;

ratificar o fundamento da medida cautelar referendada por meio do Acorddao 315/2025 — TCU —
Plendrio;

no mérito, considerar a presente representagdo parcialmente procedente;

determinar a Universidade Federal Fluminense (UFF), com fundamento no art. 4° inciso I da
Resolugao — TCU 315/2020, que, no prazo de 15 (quinze) dias, adote providéncias para anular o
Pregdao Eletronico 90.058/2024 e todos os atos dele decorrentes, e informe ao TCU os
encaminhamentos realizados;
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considerar para expedi¢do da proposta de determinag¢do, em observincia ao art. 6°, inc. I, da
Resolugcao-TCU 315/2020, a seguinte irregularidade no Pregdo Eletronico 90.058/2024, que tem
potencial de dano ao Erario, conforme bem pontuado no despacho do Relator:

a) previsdo de desconto maximo a ser ofertado por licitante em 18,30% da tabela do
Sinapi/RJ, o que caracteriza pre¢o minimo, afrontando o principio da competitividade e o
objetivo de selecionar a proposta mais vantajosa para a administragdo, e

dar ciéncia a Universidade Federal Fluminense (UFF), com fundamento no art. 9° inciso I, da
Resolug¢do — TCU 315/2020, sobre a seguinte impropriedade/falha, identificada no Pregdo Eletronico
90.058/2024, para que sejam adotadas medidas internas com vistas a prevengdo de outras
ocorréncias semelhantes:

a) falta de adequagdo do modelo de minuta de edital para cada licitagdo que realiza viola
o principio da eficiéncia (art. 5° da Lei 14.133/2021 e no art. 37, caput, da Constitui¢do
Federal) ;

informar a Universidade Federal Fluminense (UFF), ao representante e as sociedades empresarias
Gentileza Comércio de Materiais e Servigos Ltda. (CNPJ 50.391.734/0001-17) e VI Mercadorias e
Servigos em Geral Ltda. (CNPJ 31.952.323/0001-09) do acordao que vier a ser proferido, destacando
que o relatorio e o voto que fundamentam a deliberagdo ora encaminhada, caso existentes, podem ser
acessados por meio do enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos; e

arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, II, do Regimento Interno/TCU, sem prejuizo de
que a AudContratagoes monitore a determinagdo supra.”

E o relatério.
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VOTO

O presente feito cuida de representacdo noticiando supostas irregularidades ocorridas no
Pregdo Eletronico 90.058/2024, promovido pela Universidade Federal Fluminense (UFF), que teve
como objeto a aquisicdo de materiais para manuten¢do predial, conforme condi¢des, quantidades e
exigéncias estabelecidas no edital e seus anexos.

2. O caso em apreciagdo requer uma exposi¢do mais detalhada do historico dos fatos, conforme
farei a seguir.

3. Com valor estimado de R$ 1.770.002,00, o referido certame foi dividido em dois lotes, sendo
o primeiro deles avaliado em R$ 1.350.001,00, ao passo que o lote 2 teve orcamento estimativo de
R$ 420.001,00.

4. Conforme informado no exame preliminar da Unidade de Auditoria Especializada em
Contratagdes (AudContratacdes), o pregao foi adjudicado e homologado nos seguintes termos:

a) Lote 1 — homologado em favor da empresa Gentileza Comércio de Materiais e Servigos
Ltda., em 25/12/2024, no valor de R$ 1.350.000,81; ¢

b) Lote 2 — homologado em favor da empresa VI Mercadorias e Servigcos em Geral Ltda., em
25/12/2024, no valor de R$ 420.000,81.

5. Ato continuo, houve a assinatura dos respectivos contratos (lotes 1 e 2), com vigéncia de
3/2/2025 a 3/2/2026, passiveis de prorrogagao.

6. Em sua peca inicial, a representante aduziu haver as seguintes irregularidades no certame em
analise:

a) ndo houve a utilizagdo do Sistema de Registro de Pregos (SRP) em face da aquisi¢ao de
bens de uso continuo e em quantidades indeterminadas;

b) ndo houve justificativa técnica e econdmica adequada para agrupamento da licitacdo em
somente dois lotes; e

¢) a vencedora do lote 1 ndo indicou a marca dos produtos em sua proposta, em desacordo
com o edital, o que pode influenciar no prego ofertado, além de violar a isonomia do certame.

7. Em atencdo a tais apontamentos, a Unidade de Auditoria Especializada em Contratagdes
(AudContratagdes), na instruc¢ao preliminar do feito, apresentou as seguintes conclusdes:

a) sobre a ndo utilizacdo do Sistema de Registro de Precos (SRP) para a aquisicao de
materiais que sdo de uso continuo e em quantidades indeterminadas:

- o art. 11 do Decreto 11.462/2023 preceitua que pode ser adotado o critério de julgamento
de maior desconto sobre a tabela de pregos praticada no mercado. Assim, com fundamento no
entendimento jurisprudencial e na norma infralegal, ndo ha irregularidade no critério de julgamento
(maior desconto sobre preco de tabela de referéncia) adotado pela UFF;

- o objeto do PE 90.058/2024 possui caracteristicas pertinentes a registro de pregos;

- logo, considera-se que ha plausibilidade juridica na irregularidade ora em comento, razdo
pela qual se propde a oitiva da UFF para que se pronuncie pela ndo utilizagdo do SRP para o
processamento da aquisicdo de materiais e insumos que sdo adquiridos com frequéncia ao longo do
ano e em quantidades indeterminadas, o que violaria o art. 40, inciso II, da Lei 14.133/2021 e o art.
3°, incisos I e V, do Decreto 11.462/2023;

b) sobre a auséncia de justificativa técnica e econdmica adequada para agrupamento da
licitagdo em apenas dois lotes:
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- historicamente, o 0rgdo realizava licitagdo com divisdo do objeto em 6 lotes, contemplando
cada lote itens de materiais para os seguintes segmentos: civil, elétrica, hidraulica, refrigeragao etc.;

- a partir de sua experiéncia administrativa, a UFF resolveu, neste processo licitatorio,
agrupar os 6 lotes em 2 (lote 1: material elétrico, pintura, hidrossanitario e materiais diversos de
manutengao predial; e lote 2: material de refrigeragcdo), sob a alegacdo de desburocratizar e acelerar
o processo de fornecimento;

- a regra ¢ o parcelamento, com a adjudicacdo do objeto licitado por itens, devendo ser
devidamente justificada a sua impossibilidade técnica ou economica (vide Sumula TCU 247);

- embora ndo assegure, na pratica, a certeza de que o numero de licitantes seja elevado na
disputa, o parcelamento do objeto enseja, potencialmente, a elevagdo do numero de interessados, o
que ampliaria a competitividade;

- no caso concreto, ¢ possivel entender que a regra de adjudicag@o por item nao se mostraria
técnica e economicamente aplicavel por haver uma grande variedade de itens a serem requisitados
para cada seguimento de material (elétrico, hidraulico, pintura etc.), bem como pela indefinicao da
quantidade de material a ser demandada ao longo do ano, o que se pressupde ser inviavel o
fornecimento de cada item por distinto fornecedor, incorrendo, dessa forma, em perda de economia
de escala e em custos administrativos desproporcionais para a gestao da aquisi¢ao do item;

- pode-se afirmar que foi acertada a adjudicacdo por grupo ou lote de itens, de acordo com o
segmento de material, historicamente feito pela UFF, considerando o critério de julgamento
empreendido na disputa (maior desconto sobre todos os itens da tabela de referéncia), conforme
dispoe o estudo técnico preliminar (ETP);

- contudo, poderia a UFF ter considerado dividir o objeto em, pelo menos, 4 lotes, em
conformidade com os segmentos de materiais requisitados (civil, elétrico, hidraulico e refrigeracao),
0 que ndo acarretaria 6nus em demasia para os servidores e ensejaria o aumento da competitividade;

- logo, considera-se haver plausibilidade juridica em parte das irregularidades tratadas neste
topico, razdo pela qual se propde a oitiva da UFF para que se pronuncie sobre a auséncia de
justificativas técnica e econdmica adequadas para agrupamento da licitagdo em apenas 2 lotes,
restringindo a competitividade do certame;

c) sobre a licitante vencedora do lote 1 ter apresentado proposta em desacordo com o edital,
uma vez que ndo indicou a marca dos materiais que pretendia fornecer durante a execugdo
contratual:

- aexigéncia de registro de marca na fase de sele¢do do fornecedor seria incompativel com o
objeto da contratagdo, visto que, como pontuado no termo de referéncia da contratagdo, a solicitagdao
da apresentacdo da marca serd feita a critério da gestdo e fiscalizacdo do contrato, em momento
posterior ao procedimento licitatorio, ou seja, na fase de execucao do contrato;

- depreende-se dos argumentos da UFF que ndo seria vidvel inserir no sistema a marca de
cada material (pintura, hidrossanitario, elétrico etc.) que serd eventualmente adquirido para a
manuten¢do predial, dada a cediga infinidade de itens;

- ao seguir modelo de edital padronizado e inserir dispositivo expresso que tratava da
vedagdo a utilizacdo de expressdes que denotem generalidade da marca, a UFF causou confusdo
para os licitantes;

- 0 modelo de minuta de edital, elaborado para atender o que preconiza o art. 19, inciso IV,
da Lei 14.133/2021, deveria se adequar ao que pretende o 6rgdo para cada contratacdo, a fim de
evitar interpretacdes equivocadas por parte dos licitantes, em respeito ao principio da eficiéncia
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administrativa, insculpido no art. 5° da Lei 14.133/2021 e no art. 37, caput, da Constituicdo Federal;
e

- logo, considera-se haver plausibilidade juridica na irregularidade ora tratada, sendo
suficiente dar ciéncia a UFF a fim de prevenir ocorréncias semelhantes no futuro.

8. Além das supostas irregularidades apresentadas pela representante, a unidade técnica
observou que o edital de licitagdo limitou o desconto maximo a ser ofertado por cada licitante a
18,3% da tabela do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construgio Civil do Rio de
Janeiro (Sinapi/RJ), o que caracterizaria pre¢o minimo. Segue a sintese do exame preliminar desse
indicio de irregularidade:

- a jurisprudéncia do TCU orienta que a estipulagdo de desconto maximo sobre valores
determinados em tabela equivale a fixagcdo de pre¢os minimos, o que ¢ vedado pela legislagao;

- a fixa¢do de prego minimo em licitacdo pode limitar a competicdo e, por conseguinte,
impactar o objetivo do processo licitatorio de assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o
resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administragdo Publica, o que viola o art. 11, inciso I,
da Lei 14.133/2021;

- em consulta ao Portal de Compras do Governo Federal, observa-se que, na pratica, o
prejuizo a competitividade do certame ndo se consumou, haja vista os licitantes terem ofertado
praticamente os mesmos valores que foram estimados pela UFF; e

- logo, hé plausibilidade juridica na irregularidade em comento, sendo suficiente dar ciéncia
a UFF a fim de prevenir ocorréncias semelhantes no futuro.

9. Assim, apesar de considerar presente um dos pressupostos necessarios a concessao da
medida cautelar pleiteada (plausibilidade juridica), a unidade técnica recomendou o seu
indeferimento, ante o afastamento do perigo da demora, bem como ante a existéncia de perigo da
demora reverso.

10.  Ademais, foi proposta a realizacdo de oitivas da UFF e das empresas contratadas e
solicitacdo de manifestagdo em fase de construcdo participativa de deliberagdes.

11.  Em minha apreciacao preliminar do feito, posicionei-me de forma parcialmente concordante
com o exame inicial realizado pela unidade técnica, acolhendo sua andlise tdo somente sobre a
impropriedade elencada no paragrafo 8 supra e na alinea “c” do sétimo paragrafo deste voto.

12.  Quanto a irregularidade relacionada a nao utilizacdo do SRP, discordei do entendimento da
unidade técnica, pois entendo que a modelagem adotada para a licitacao (contrato de fornecimento
continuado celebrado com base no maior desconto sobre a tabela do Sinapi) comporta a incerteza
inerente aos materiais e respectivos quantitativos que serao fornecidos. Para melhor fundamentar a
questao, utilizo o seguinte excerto do voto condutor do Acordao 1.238/2016-Plenario, de relatoria da
Ministra Ana Arraes (grifos acrescidos):

“9. Passando ao exame da matéria, na mesma linha de raciocinio da Secex/CE, compreendo
que ndo houve ma-fé dos administradores da UFC, pois sdo reconhecidas as dificuldades em
licitar e contratar uma série de servicos, com o fornecimento de materiais pela
administracdo, a exemplo de manutencdo predial, ar-condicionado, elevadores, limpeza,
servico de copa, manutengdo de veiculos, eventos, aquisicdo de passagens adreas,
fornecimento de combustivel, limpeza urbana, coleta de lixo, manuten¢do de ruas, estradas,
rodovias. Cada servigo tem caracteristicas proprias e exige conhecimentos e procedimentos
diferenciados de contratagdo.

10. Cito, como exemplo, a contrata¢do de servicos de manuten¢do veicular. Ndo é razodvel
que se exija da Administracdo o detalhamento, em edital, das centenas, milhares de pecas
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utilizadas em um veiculo, quando se sabe antecipadamente, de forma empirica, que apenas
algumas delas serdo utilizadas com uma certa frequéncia; outras, provavelmente ndo serdo
exigidas durante a vigéncia do contrato. Ndo vejo razoabilidade, da mesma forma, em se
exigir que o servidor publico que elabora o termo de referéncia possua conhecimentos
plenos de todas as pecas de um veiculo, especialmente ao se considerar os inumeros
modelos existentes no mercado.

11. Racionalizando esses procedimentos, a Administra¢do licita e contrata com o mesmo
fornecedor, de forma conjunta, o servi¢co de manuten¢do e as pegas de reposi¢do que se
fizerem necessarias. Nesses casos, as pegas sdo pagas com base nas tabelas de
concessionarias autorizadas, sobre as quais incidem descontos ofertados na licitagdo.
Repita-se, a Administracdo ndo elabora estimativa de forma detalhada das pecas a serem
utilizadas e delas ndo realiza pesquisas de precos. O pressuposto bdsico é de que os
licitantes tém pleno conhecimento do mercado e condicoes de apresentarem suas cotacoes,
sem_qualquer prejuizo. Nesses casos, ainda que ndo exista expressa _previsdo legal, a
adjudicacdo é feita com base no maior desconto.

12. Nessa mesma linha de raciocinio, cabe mencionar a prestagdo de servicos de transporte
aereo que, por muitos anos, foi licitada com base no maior desconto, mesmo considerando
que ndo consta da Lei 8.666/1993 essa forma de adjudicagao.

[.]

15. Qutros orgdos e entidades realizam certames para constituicdo de ata de registro de
precos, com adjudicacdo, no mais das vezes, por grupos de itens, e os materiais registrados
sdo_requisitados e utilizados quando da realizacdo de cada servico. Esse procedimento
contempla _manifesta _ilegalidade, pois as atas registradas estdo sendo utilizadas,
comumente, como contrato. Contempla, ainda, ineficiéncia, por envolver diversos
fornecedores na realizagdo de um mesmo servigo, o que traz contratempo de toda natureza.
Em sintese, é quase impossivel obter uma sinergia adequada entre o prestador dos servigos e
os inumeros fornecedores de materiais. Além disso, periodicamente nova pesquisa é
realizada para verificar se os pregos registrados estdo de acordo com os praticados pelo
mercado, nos termos do art. 9° inciso XI, do Decreto 7.892/2013. Some-se, ainda, a
necessidade de se realizar novas licitacdes sempre que a ata perder a vigéncia ou caso, por
qualquer outro motivo, deixe de ser aplicada.

[.]

29. Mesmo que considere como adequada a contratag¢do de materiais, com base em uma
estimativa de pregos e quantidades, nos termos realizados pela administracdo deste
Tribunal, compreendo a pertinéncia e a eficiéncia da realizacao de procedimento licitatorio,
cuja adjudicacdo observaria o maior desconto sobre o valor dos materiais registrados na
tabela Sinapi. Ressalto, por oportuno, que a Lei 12.462/2011, que aprovou o Regime
Diferenciado de Contrata¢oes Publicas - RDC, prevé expressamente a possibilidade de
contrata¢do com base no maior desconto. Embora ndo se aplique ao certame em tela, a
evolugdo legislativa ja demonstra a necessidade de uma maior racionalidade na busca da
eficiéncia.

30. Em primeiro lugar, o procedimento propicia a obtencdo do melhor preco, a exemplo da
forma_utilizada pelo TCU, e evita o jogo de planilha, em que o licitante oferta maiores
precos para_itens com_probabilidade de maior utilizacdo. Em segundo lugar, evitaria o
levantamento desnecessario de quantidades, as quais, em_grande parte, sdo meramente
referenciais. Em terceiro lugar, o modelo do desconto incluiria todos os materiais existentes
naquela tabela, mesmo que incluidos posteriormente, e evitaria, desse modo, a formalizacdo
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desnecessaria de termos aditivos. Em quarto lugar, o procedimento atende aos principios da
eficiéncia e da licitacdo previstos no art. 37, caput, e seu inciso XXII, da Constituicdo
Federal, e da competitividade de que trata o art. 3° da Lei 8.666/93.

31. Ha que ser considerada, ainda, a eficiéncia na gestdo dos contratos, no que se refere a
execucdo dos servicos, as repactuacoes, as prorrogacoes, bem como na elaboracdo da
estimativa de precos da licitacdo.”

13. Como ¢ cedico, a nova Lei de Licitagdes e Contratos trouxe a definicdo de fornecimento
continuo (inciso XV do art. 6°), além de permitir que a vigéncia dos contratos continuados perdure
por até 10 anos. A logica desse arranjo € proporcionar eficiéncia para a administracdo publica,
permitindo que sejam celebrados ajustes de longo prazo com a iniciativa privada.

14.  De outra forma, a constituicao de atas de registro de precos causa percalgos diversos aos
gestores publicos, tais como a necessidade de realizar novas licitagdes a cada dois anos, no maximo,
bem como a necessidade de empenhar previamente toda vez que o fornecedor for demandado,
situagdo que ndo ocorre em um tipico contrato de fornecimento continuado, em que os empenhos
sao realizados anualmente pelo valor global contratado.

15. A constitui¢ao das atas de registro de precos traz outros riscos diversos para o controle, tais
como a permissao para adesdes indevidas ou a pratica denominada ‘“barriga de aluguel”,
caracterizada pela superestimativa dos itens registrados na ata, além das demandas reais do 6rgao
licitante. Consoante registrarei em seguida, se o SRP tivesse sido utilizado, o potencial de dano ao
Erario da quarta irregularidade apontada pela unidade técnica teria sido ampliado
significativamente.

16. Outrossim, como demonstrado no brilhante voto condutor do Acordao 1.238/2016-Plenario,
¢ muito dificil ter uma estimativa dos insumos e respectivos quantitativos que serdo demandados
para a manutencdo das atividades da UFF, mas € possivel ter uma estimativa mais acurada sobre o
valor global anual dispendido com esse tipo de despesa, permitindo uma razoavel previsibilidade
sobre o valor total contratado.

17.  Dito de outra forma, nos termos do art. 40 da Lei 14.133/2021, nao ¢ possivel concluir que o
SRP seja impositivo para as compras de insumos de manuten¢do predial. Além disso, a propria
legislagdo admite o fornecimento continuo também aos casos em que ndo ¢ possivel estimar
analiticamente todos os itens e quantidades de materiais a serem demandados. Seguem os trechos
destacados do mencionado dispositivo:

“Art. 40. O planejamento de compras devera considerar a expectativa de consumo anual e
observar o seguinte:

I - condigoes de aquisi¢do e pagamento semelhantes as do setor privado;

11 - processamento por meio de sistema de registro de precos, quando pertinente;

11l - determinagdo de unidades e quantidades a serem adquiridas em fungdo de consumo e
utilizagdo provaveis, cuja estimativa sera obtida, sempre que possivel, mediante adequadas
técnicas quantitativas, admitido o fornecimento continuo,”

18.  No que tange ao indicio de irregularidade relacionado com a divisao do objeto em apenas
dois lotes, a unidade técnica embasou o seu exame na afirmacao de que a UFF poderia ter dividido o
certame em, pelo menos, 4 lotes, em conformidade com os segmentos de materiais requisitados
(civil, elétrico, hidraulico e refrigeracdo), o que ndo acarretaria 6nus em demasia para os servidores
e ensejaria o aumento da competitividade.

19.  Embora ndo discorde de tal assertiva, pondero que ¢ comum observarmos no ambito da
administracao publica a inclusdo de todos os itens de manuten¢do predial em apenas um lote, tal
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como fez acertadamente a 4rea administrativa do proprio Tribunal de Contas da Unido no ambito do
Pregdo Eletronico 37/2021. Assim, deve ser respeitado o espaco discricionario do gestor na escolha
da forma de divisdao do objeto que melhor atenda ao interesse publico.

20.  Ha um siléncio eloquente do legislador ao ndo se referir ao parcelamento no capitulo IV da
Lei 14.133/2021 (disposicdes setoriais), em sua subse¢ao II, que trata das obras publicas e servigos
de engenharia. Houve meng¢ao ao parcelamento nas subsecdes I (compras) e III (servicos em geral),
mas o mesmo nao ocorreu em relagao a subsegao II. Reconhego que o objeto em apreco se enquadra
na definicdo de compra, estando regido pelas disposi¢cdes presentes na subsecao I do referido
capitulo das disposi¢des setoriais. Porém, a finalidade da aquisicdo pretendida se integra a um
servigo de engenharia que ¢, no caso, a manutencao predial.

21.  Mesmo no caso das compras, a questao do parcelamento deixa de ser uma regra, tal qual na
Lei 8.666/1993, e passa a ser apenas um principio a ser seguido, com as diretrizes dos §§ 2° e 3° do
art. 40, in verbis:

“§ 2? Na aplicagdo do principio do parcelamento, referente as compras, deverdo ser
considerados:

I - a viabilidade da divisdo do objeto em lotes,

Il - o aproveitamento das peculiaridades do mercado local, com vistas a economicidade,
sempre que possivel, desde que atendidos os parametros de qualidade; e

111 - o dever de buscar a ampliagcdo da competigdo e de evitar a concentragdo de mercado.

§ 3° O parcelamento ndo serd adotado quando:

1 - a economia de escala, a reducdo de custos de gestdo de contratos ou a maior vantagem
na contratacdo recomendar a compra do item do mesmo fornecedor;

Il - o objeto a ser contratado configurar sistema unico e integrado e houver a possibilidade
de risco ao conjunto do objeto pretendido,

111 - o0 processo de padronizagdo ou de escolha de marca levar a fornecedor exclusivo.”

22.  Dessa forma, creio que o TCU possa revisitar em breve sua Simula 247 para eventualmente
adequa-la aos ditames da nova Lei de Licitagdes ¢ Contratos.

23.  No caso concreto, ainda que se possa discutir o modelo de parcelamento do objeto adotado
pela UFF, deve-se respeitar o juizo de conveniéncia e oportunidade realizado pelo jurisdicionado.
Ademais, ndo vejo risco de dano ao Erario decorrente da forma como a contratacao foi estruturada,
motivo pelo qual ndo acolhi a oitiva proposta em relagdo ao presente topico.

25. Quanto ao indicio de irregularidade que foi apontado pelo exame da AudContratagdes,
considerei, em juizo preliminar, que a limitagdo do desconto maximo em 18,3% caracterizaria a
pratica de preco minimo, violando o objetivo de gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso
para a administra¢ao publica, nos termos do art. 11 da Lei 14.133/2021, assim como o principio da
competividade insculpido no art. 5° da mesma lei.

26.  No entanto, discordei da posi¢cdo da unidade técnica de que o prejuizo a competitividade ndo
se consumou. A partir de consulta ao Portal de Compras do Governo Federal, verificou-se que os
licitantes ofertaram os mesmos valores que foram estimados pela UFF, nos lotes 1 e 2, com
descontos reais proximos de 0%. Tal situa¢do, a meu ver, permitiria uma conclusdo diametralmente
oposta ao posicionamento da AudContratagdes.

27.  Minha assessoria também verificou que o desconto maximo permitido no certame, em
termos absolutos, era de apenas R$ 0,19 para os dois lotes. Nesse sentido, reproduzo tabela
constante do termo de referéncia (peca 1, fl. 73):
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28.

FALXA DE
TOTALA VALOR PARA SER
LOTE ITEM DESCRICAQ caTMAT| sgr |DESCONTO '~ VALOR = VALORES ' \yeanono
LICITADO MAXIMO (%) UNITARIO (RS) PERMITIDA SISTEMA (RS)
NA OFERTA
Percentual de Desconto oferfado para
Materiais Elétricos e materiais para
infraestrutura de rede, Materiais de R$0,817 De acordo com o
1 |Pintura, Materiais Hidrossanitarios e 617342 1 18,30% R% 1,00 a desconto ofertado
lateriais diversos para manutencio R51,00 pela empresa
predial (*) (baseados na Tabela
1 | SINAPI-RL)
Repasse de Materlais Elétricos e
materiais para infraestrutura de rede,
g [Materials de Pintura, Matertals. 617342 | 1350000 | 0,00% RS 1,00 . RS 1.350.000,00
Hidrossanitarios e Materiais diversos
para manuteng3o predial (NAD E
OBJETO DE LANCES).
: VALOR WHMLOE 'I] R$ 1.350.001,00
Percentual de Desconto ofeftado para
lateriais para instalacdo a R§0,817 | De acordo como
3 manutengio de equipamentos de 617201 1 18,30% R$ 1.00 3 desconto ofertado
refrigeracdo (baseados na Tabela RE1.00 pela empresa
SINAPIR.)
Repasse de Materiais para instalacio
2 & manutencio de equipamentos de
refrigeracio abrangendo: tubos de
cobre, isolantes Wérmicos, gas
4 e 617201 | 420000 0,00% R$ 1,00 - RS 420.000,00
compressores, fillros, demais
acessonos @ afins
(NAO E OBJETO DE LANCES)
VALOR TOTAL MAXIMO LOTE 2 RS 420.001,000
VALOR TOTAL DOS LOTES R$ 1.770.002 000
("Entende-s& por materiais diversos de manulenclo predial madeiras, compensados, barroles, caibros, inhas, ripas, tbuas, pregos e demais acessbrios
& tethas cerimicas, de fibrocimento, de fiora de vidro, de policarbonato ou de alumink, chapas de agos, telhas de ago, discos de corte, parafusos, buchas,
cimento, argamassa, gesso, areia ensacada, brita ensacada, adiives, blocos cerdmicos, elementos vazados, vergahdes, telas, arames, pré-moldados de
concreto, blocos estruturais, adesivo estrutural resina epdxd, grautes, paraleleppedos, piso intertravado, piso titl de concreto, pisos cerdmicos,
parcelanatos, pso tétil de borracha, argamassa colanie, rejunte, forra mineral ou de gesso, marmores, granitos, rufos pré-moidados, massa plastica,
drywall, portas e janelas sm madeira, aluminio ou ago, grades & portdes, cai de porta, alizar, fechaduras & cadeados, mola hidraulica, puxador, vidros,
espehos & demais acessbros/complementos, cones, fMas & placas de sinalizaclo, lonas pisticas, brificantes, querosens, dleos de cone & afing,

O mesmo termo de referéncia ainda apresentava as seguintes disposigoes (peca 1, fl. 74):

“1.8. Para efeito de cotagdo, sera levado em conta o MAIOR DESCONTO por Item que
participar, ou seja, o maior percentual de desconto oferecido com base na Tabela SINAPI —
Sistema Nacional de Pesquisa de Custo e Indices da Construcdo Civil, o qual tem gestdo
compartilhada entre Caixa Economica e IBGE, do Estado do Rio de Janeiro, municipio do

Rio de Janeiro. A tabela a ser considerada é aquela publicada no periodo de formulagdo da
proposta, considerando SEM DESONERACAO.

1.8.1. Caso o item a ser adquirido ndo esteja contemplado na Tabela SINAPI/RJ,
serdo utilizadas subsidiariamente as seguintes bases de referéncia de pregos de
insumos: SBC/RJ, SICRO/RJ, EMOP/RJ E SCO/RJ. Os links para consulta das bases
de referéncia estdo disponiveis no Anexo I.

1.8.2. O desconto vencedor sera aplicado linearmente a cada material que venha a
ser solicitado do respectivo lote durante toda a execu¢do do contrato, com base na
tabela de referéncia considerada.

1.9. Dos valores de referéncia:

1.9.1. Para obter o custo estimado licitado, atribui-se o valor de R$1,00 (um real) a
cada unidade dos itens considerados no presente Certame.

1.9.2. Nao foi estabelecido percentual de DESCONTO MfNIMO ACEITO, sendo
assim, as licitantes deverdo respeitar apenas 0 DESCONTO MAXIMO estabelecido
nesse Termo de Referéncia.
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1.9.3. Fica estabelecido que a faixa aceitdvel de desconto para cada Item deve ser de
até 18,3%, conforme evidenciado no ETP 67/2024. Caso o licitante oferte valor de
desconto maior que este, a proposta sera recusada pelo(a) pregoeiro(a). Isto é, caso
o valor langado no sistema para o Item 1 ou 3 seja inferior a R$0,817, a proposta
serad recusada pelo(a) pregoeiro(a).

1.9.4. Somente sdo objetos de lances os itens 1 e 3 da Tabela 1. Ou seja, para esses
itens, o licitante deverd apresentar propostas com percentuais de desconto iguais ou
inferiores ao valor maximo definido Tabela 1.

1.9.4.1. Por exemplo, para o Lote 1, apesar do sistema permitir outros
valores, a Licitante deverd registrar um percentual de desconto de até
18,3%. Valores superiores serdo recusados pelo (a) pregoeiro(a).

1.9.5. Os itens2 e 4 da Tabela 1 correspondem aos valores dos materiais
efetivamente contratados.

1.9.5.1. Cumpre ressaltar que para os itens de repasse destacados em 1.9.5.,
as Licitantes ndo poderdo oferecer lance, pois se trata de um valor
eminentemente operacional relacionados a execugdo or¢camentaria e
financeira da UFF, particularmente nas atividades vinculadas ao empenho,
pagamento e liquidag¢do das despesas, sob pena de recusa da proposta.

1.9.5.2. Por exemplo, para o Lote 1, apesar do sistema permitir outros
valores, a Licitante devera obrigatoriamente registrar o valor de
R$1.350.000,00. Valores inferiores ou superiores a isso serdo recusados pelo
(a) pregoeiro(a).” (grifos acrescidos).

29. Observando os termos de homologacdo que estdo insertos nas pecas 8 ¢ 9 dos autos,
verifiquei que, além de a limitacdo do desconto maximo de 18,3% ter caracterizado pre¢o minimo,
outra suposta irregularidade pode ser observada, haja vista que o desconto ofertado pelos licitantes
ndo incidiu sobre o valor estimado dos lotes 1 e 2, mas somente sobre uma tnica unidade monetaria
(RS 1,00), o que fez com que as propostas classificadas para o lote 1 gravitassem somente entre R$
1.350.000,817 ¢ R$ 1.350.001,00. No entanto, em principio, o desconto ofertado deveria incidir
sobre todo o valor estimado. A titulo de exemplo, o desconto de 18,3% deveria resultar em
contratacdo de R$ 1.116.450,83, ¢ ndo de R$ 1.350,000,81, como se verificou.

30. Tal ocorréncia denotaria descumprimento do disposto no art. 34, § 2° da Lei 14.133/2021,
segundo o qual o julgamento por maior desconto terd como referéncia o preco global fixado no
edital de licitacdo.

31.  Pelo que foi exposto acima, considerei haver fundamento para a expedi¢do de medida
cautelar inaudita altera pars no caso em exame, suspendendo a execugdao dos contratos deles
decorrentes. Tal medida foi referendada pelo Acordao 315/2025-Plenério.

32. Outrossim, foi promovida a oitiva da UFF e dos fornecedores contratados, para que
apresentem manifesta¢do sobre as seguintes irregularidades:

a) previsao, no edital de licitagdo e no respectivo termo de referéncia, de desconto maximo a
ser ofertado por cada licitante em 18,3% da tabela do Sinapi/RJ, o que caracterizaria preco minimo,
afrontando o principio da competitividade e o objetivo de selecionar a proposta mais vantajosa para
a administracdo; e

b) nao incidéncia do desconto ofertado pelas licitantes sobre o valor total da proposta, o que
limitou o intervalo de disputa nos lotes 1 e 2 nos intervalos compreendidos entre R$ 1.350.000,817 ¢
R$ 1.350.001,00 (lote 1) e R$ 420.000,817 ¢ R$ 420.001,00, violando o disposto no art. 34, § 2°, da
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Lei 14.133/2021, que estipula que o critério de julgamento por maior desconto terd como referéncia
o preco global fixado no edital de licitagao.

33. Somente a entidade jurisdicionada apresentou sua manifestacdo, que foi analisada pela
AudContratagdes. As empresas Gentileza Comércio de Materiais e Servigos Ltda. e VI Mercadorias
e Servicos em Geral Ltda. optaram por ndo se manifestar, embora regularmente notificadas dos
oficios que lhes foram encaminhados.

35.  Em apertada sintese, a unidade técnica propds, além de outras medidas acessorias, considerar
a presente representacdo parcialmente procedente, bem como determinar a UFF que adote
providéncias para anular o Pregdo Eletronico 90.058/2024 e todos os atos dele decorrentes,
informando ao TCU as medidas adotadas.

II

36. Em apertada sintese, a UFF esclareceu que ndo houve pagamento decorrente do
fornecimento de materiais para manutengao predial no ambito dos Contratos 8 e 9/2025 e que tais
ajustes estdo suspensos em obediéncia a medida cautelar determinada pelo TCU.

37.  Ademais, argumentou que o simples oferecimento de maior desconto sobre a tabela Sinapi ndo
asseguraria, por si s, vantagem econdmica a Administracdo Publica, pois pode representar risco de
inexecug¢do ou pratica de “jogo de planilha”, em que o licitante, ao rebaixar artificialmente os precos
durante a licitacdo, busca compensagdes posteriores com superfaturamento de itens na fase contratual.
Assim, o Estudo Técnico Preliminar e os documentos licitatérios foram estruturados para mitigar essa
conduta oportunista, estabelecendo um desconto maximo aceitadvel com base em parametros de
mercado e viabilidade de execucdo, a fim de garantir a exequibilidade e sustentabilidade contratual,
sem violar os preceitos da Lei 14.133/2021.

38.  Em sua manifestacao, a UFF ainda destacou que a vantajosidade da contratagao publica nao se
esgota no menor prego inicial, mas exige a consideragdo de custos indiretos e do ciclo de vida do
objeto licitado. O critério de julgamento por menor prego, embora permitido em diversas modalidades,
nem sempre conduz & melhor contratacdo para a Administragdo, exigindo andlise técnica rigorosa. No
caso do Pregdo Eletronico 90.058/2024, todas as licitantes aceitaram os termos do edital, tendo
algumas posteriormente apresentado dentincias ao TCU sobre clausulas previamente discutidas e
afastadas em sede de recurso administrativo, o que revela tentativa de tumultuar a execugdo contratual.

39.  Concordo com o exame realizado pela unidade técnica sobre tais alegacdes. Com efeito, os
argumentos apresentados pela unidade jurisdicionada, como a tentativa de evitar o “jogo de planilha”
ou a alega¢do de que ndo se buscou limitar o prego minimo, mas sim estabelecer um desconto maximo
aceitavel, foram considerados vagos e desprovidos de respaldo legal ou fatico suficiente para afastar as
irregularidades apontadas nesta representacdo. Tais justificativas ndo lograram afastar a ilegalidade da
restrigdo imposta ao percentual de desconto, tampouco comprovaram sua compatibilidade com os
principios que regem as licitacdes publicas.

40.  No caso concreto, observou-se que o desconto seria aplicado de forma uniforme sobre todos os
itens de material constantes da Tabela Sinapi e demais tabelas de referéncia, em razao da natureza do
objeto licitado — aquisi¢cdo de materiais para manutengao predial. Nessa perspectiva, o argumento de
que a limitagdo de desconto buscava evitar o “jogo de planilha” ndo se sustenta, uma vez que essa
pratica estd associada a manipulacao desigual de itens orgamentarios, o que ndo se verifica quando ha
aplicagdo linear do desconto. Além disso, a afirmagdo de que o menor dispéndio ndo se resume ao
menor valor de proposta, embora correta, nao elide a irregularidade em discussao, pois o proprio edital
em exame nao considerou custos indiretos, relacionados com as despesas de manutengdo, utilizagdo,
reposicao, depreciagdao e impacto ambiental do objeto licitado, entre outros fatores vinculados ao seu
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ciclo de vida.

41.  Dito de outra forma, a UFF menciona um novo instituto trazido pela Lei 14.133/2021 para

combater um apontamento irregular que nao se correlaciona com o aludido instituto.

42.  Nos termos que expus ao apreciar preliminarmente este feito, sdo evidentes os riscos de dano
ao Erario causados tanto pela limitagdo do desconto maximo quanto pela ndo incidéncia do desconto
ofertado no valor total das propostas. A titulo de exemplo, observo que no lote 1 houve licitante que
ofertou desconto de 20% sobre a tabela do Sinapi e foi desclassificada. Esta Corte de Contas ja
realizou diversas agdes de controle sobre os valores dos insumos constantes da referida tabela,
observando que existem diversos fatores que fazem com que os valores dos insumos do referido
sistema se apresentem, em geral, acima dos precos efetivamente transacionados no mercado.

43, Cito, nesse sentido, a auditoria apreciada pelo Acordao 1.101/2015-Plenario, de relatoria do
Ministro José Mucio Monteiro, em que o principal achado evidenciou que as pesquisas de precos
realizadas pela equipe de fiscalizagdo resultaram, em média, em valores 13,78% mais baixos do que
a mediana do Sinapi. Essa margem de seguranca no uso do Sinapi pode ser atribuida aos seguintes
fatores, entre outros:

a) Efeito Cotagdo: resultado do procedimento rotineiro de pesquisa de pregos, por meio do
qual o comprador realiza cotagdes e escolhe o estabelecimento que apresentou o menor
preco, fazendo com que o valor efetivamente pago pelo construtor seja inferior 4 mediana
das consultas por ele realizadas;

b) Efeito Barganha: resultado da negociagdo de grande quantidade, o que provoca reducao do
preco unitario do material a ser comprado em fun¢do de economias de escala, fator que nado ¢
considerado nas pesquisas de precos realizadas pelo IBGE; e

c) Efeito Administragdo Publica: decorre da identificagdo, por parte de quem presta a
informacdo, de que a cotagdo se destina a mera prestacdo de informacdes. No caso das
cotacdes, esse efeito tende a provocar uma majoracdo dos precos informados pelo
fornecedor, em virtude de que ndo ha expectativa de compra imediata nem de concorréncia
entre fornecedores, fazendo com que o vendedor fornega o preco “de balcao”, sem ofertar
qualquer tipo de abatimento comumente oferecido, pois encara a pesquisa como mera
informacao e ndo como uma venda potencial.

44.  Portanto, ¢ possivel que um desconto de 20% sobre a tabela do Sinapi represente patamar
perfeitamente exequivel de proposta, ainda mais se sopesado o fato de que a principal distor¢ao
entre os valores dessa tabela e os precos transacionados no mercado esta concentrado no valor dos
materiais.

45.  Assim, estou de acordo com o encaminhamento proposto pela AudContrata¢des, no sentido
de julgar a presente representacdo parcialmente procedente e, com fundamento no art. 45 da Lei
8.443/1992, c/c o art. 71, inciso IX, da Constituicdo Federal, determinar que a Universidade Federal
Fluminense adote providéncias cabiveis para anular o Pregdo Eletronico 90.058/2024, bem como
todos os contratos dele decorrentes, informando ao TCU providéncias adotadas.

46. Também acolho a proposta de dar ciéncia a UFF de que a previsao no edital de desconto
maximo a ser ofertado por licitante em 18,3% da tabela do Sinapi/RJ caracteriza pre¢o minimo,
afrontando o principio da competitividade e o objetivo de selecionar a proposta mais vantajosa para
a administracao.

III
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47.  Na etapa processual anterior, minha assessoria também constatou que, além da limitagcao do
desconto, sua incidéncia ndo se deu sobre o valor total proposto. Em vez de ser aplicado sobre o
montante total dos lotes, o desconto foi calculado sobre uma unidade monetaria fixa (R$ 1,00),
resultando em propostas que variavam minimamente entre R$ 1.350.000,81 ¢ R$ 1.350.001,00, para o
lote 1. Idéntica ocorréncia foi verificada nas propostas do lote 2, cujos valores ofertados variaram entre
R$ 420.000,81 e R$ 420.001,00. Esse critério de julgamento distorceu o resultado da licitagdo, pois um
desconto de 18,3% deveria reduzir o valor final do lote 1 para R$ 1.116.450,83.

48.  Assim, considerei que haveria possivel confronto ao disposto no art. 34, § 2° da Lei
14.133/2021, que determina que o julgamento pelo critério de maior desconto deve ter como referéncia
o prego global do edital, bem como violagdo do principio da competitividade, previsto no art. 5° da
mesma lei, e do objetivo de selecionar a proposta mais vantajosa para a administracao.

49.  Em relagdo a essa questdo a UFF apontou limitagdes sistémicas da plataforma Compras.gov.br
e Siafi, informando que essa pratica — nao incidéncia do desconto ofertado pelas licitantes sobre o
valor total da proposta (estimado), mas somente sobre uma tnica unidade monetaria (R$ 1,00) — foi a
melhor alternativa para execucao do contrato, pois se o desconto ofertado pelo licitante fosse aplicado
diretamente no valor estimado do item a ser cadastrado, o poder de compra/empenho/valor do contrato
poderia ser reduzido e ndo atenderia as demandas da Administracao.

50. A unidade técnica considerou que os argumentos apresentados em relacdo ao presente topico
indicam que ndo houve prejuizo a Administracdo Publica na contratacao realizada pela UFF, uma vez
que o valor contratado era estimativo € o desconto ofertado pelas licitantes deveria incidir sobre o
valor unitario dos itens do Sinapi, e ndo sobre o montante global previsto no edital. Assim, o
orcamento estimado de R$ 1.770.002,00 poderia ser utilizado de forma mais vantajosa, permitindo a
aquisicao de maior quantidade de materiais conforme a demanda real, sem comprometer o Erario.

51.  Nesse sentido, a Clausula Quinta dos contratos esclarece que os pagamentos estdo
condicionados aos quantitativos efetivamente fornecidos, reforcando a natureza estimativa do contrato.
Dessa forma, a pratica adotada — aplicagdo do desconto sobre a unidade monetaria (R$ 1,00) —
estaria adequada diante da imprevisibilidade dos quantitativos, bem como seria compativel com o art.
34, § 2° da Lei 14.133/2021, sobretudo sob uma interpretacdo teleoldogica que privilegia a
racionalidade e economicidade da contratacao.

52.  Assiste razdo a UFF em relagcdo a necessidade de modificar a plataforma Compras.gov.br para
o processamento de licitagdes pelo maior desconto. Nesse aspecto, causa espécie o fato de o sistema
ainda nao estar com funcionalidade plena para tal critério de julgamento, pois ja se passaram mais de
quatro anos da publicacdo da Lei 14.133/2021. Friso que a necessidade de adaptagdo do referido
sistema nao se iniciou com a edi¢do da nova Lei de Licitagdes e Contratos, mas remonta a aprovagao
do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), instituido pela Lei 12.462/2011, que
também previu o critério de julgamento pelo maior desconto. Entendo que nesses 14 anos o referido
sistema poderia ter recebido as adaptagdes necessarias.

53.  Em face dessas consideragdes, proponho dar ciéncia desta deliberacdo ao Ministério da Gestao
e da Inovagdo em Servigos Publicos para que adote as medidas cabiveis para adequar, com a urgéncia
necessaria, o Sistema Compras.gov.br ao critério de julgamento pelo maior desconto, a fim de evitar
problemas semelhantes como os verificados nestes autos.

54. A auséncia de ajustes na plataforma de compras do Governo Federal obriga que os gestores
publicos facam verdadeiros malabarismos para poder realizar licitagdes da forma eletronica, quando
adotado o critério de julgamento pelo maior desconto. Compreendo que a sistematica de o desconto ser
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calculado sobre uma unidade monetaria fixa (R$ 1,00) é uma espécie de “gambiarra” para
operacionalizar o uso do instituto na plataforma Compras.gov.br. e, eventualmente, para burlar a
disposic¢do do art. 34, § 2°, da Lei 14.133/2021.

55.  Tenho ressalvas acerca da conclusdo da unidade técnica de que aplicacdo do desconto sobre a
unidade monetaria (R$ 1,00) estaria adequada diante da imprevisibilidade dos quantitativos, bem como
seria compativel com o art. 34, § 2°, da Lei n° 14.133/2021, pois o critério de julgamento pelo maior
desconto nem sempre € utilizado com a mesma modelagem de licitagao.

56. A pratica corrente nas licitacdes realizadas com o julgamento pelo maior desconto usa trés
diferentes formas de estruturacdo, todas caracterizadas com a veste do “julgamento pelo maior
desconto”, mas que sdo bem distintas entre si.

57.  Na primeira delas, o prego do produto ou servigo ¢ extremamente volatil e sujeito a reajustes
esporadicos, fatores econdmicos ou sazonais ou outros efeitos de mercado, que tornam impossivel uma
contratagio com preco predefinido entre as partes por um certo periodo. E o caso das compras de
combustiveis, cujo preco costuma sofrer varios reajustes anuais, bem como variacdes em fun¢do da
localidade em que o veiculo ¢ abastecido. E possivel que o 6rgdo contratante defina previamente a
quantidade a ser consumida anualmente, ainda que com alguma imprecisdo, mas o pre¢o acordado sé
pode ser estabelecido em funcao do que ¢ atualmente praticado na localidade.

58.  Em um contrato por tempo determinado, eventual variagdo de prego ocorrida no curso da
vigéncia do ajuste pode tornar a sua execucao inviavel para uma das partes, ao passo que pode causar o
enriquecimento sem causa da outra. Assim, varias licitagdes no ambito da administracdo publica
ocorreram com base no maior desconto sobre a tabela da Agéncia Nacional do Petroleo (ANP).
Qualquer reajuste dos combustiveis ¢ quase que imediatamente reproduzido nos precos divulgados
pela ANP e, assim, assegura-se a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro da avenga.

59.  Outra modelagem em que o maior desconto ¢ utilizado sdo casos em que as quantidades, itens
ou servicos demandados sdao incertos ou dificeis de serem estabelecidos. Nesse caso, os pregos de
mercado sdo conhecidos, mas as quantidades demandadas ndo, ao contrario da primeira forma de
utilizagao da licitagcdo em que havia certa previsibilidade dos quantitativos demandados, mas os pregos
eram volateis.

60. Os servigos de manutengao predial ou de veiculos seriam os exemplos mais recorrentes dessa
segunda forma de utilizacdo do maior desconto. Também ¢ exatamente o caso do certame ora em
apreciacdo, que possui caracteristicas de contrato com valor estimativo, como bem evidenciado pela
unidade técnica.

61.  Na terceira forma de utilizagdo do maior desconto, tanto as quantidades demandadas quanto os
precos praticados sdo previamente conhecidos e estabelecidos entre as partes. Seu uso ¢ aplicado
geralmente nas licitagdes de obras em que ha julgamento pelo maior desconto. Corresponde ao uso do

fator “k” ou “kappa”, que representa um percentual de desconto linear que ¢ aplicado sobre todos os
servicos do orgamento base da licitagao e sobre os novos servigos eventualmente incluidos por aditivo.

62.  Nessa modelagem de licitagdo, vence aquele licitante que ofertar o maior desconto linear sobre
a planilha do orcamento base da licitacdo. Nao ha liberdade para a licitante cotar descontos
diferenciados para os pregos unitarios dos diversos servigos da planilha contratual.

63.  Na terceira modelagem descrita acima, ¢ certo que o desconto ofertado no certame deveria
resultar na redu¢do do valor global do contrato, pois se trata de ajuste com quantidades determinadas.
Porém, na segunda forma de estruturar a licitagdo pelo maior desconto, em que a demanda pelos
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servigos e respectivos quantitativos ¢ totalmente incerta, seria razoavel a interpretacdo da unidade
técnica e da UFF no sentido de que o valor global da contratacdo possa ser fixo e independente do
desconto ofertado pelo licitante, pois o desconto ofertado incidird sobre os itens efetivamente
demandados.

64.  Porém, considerando que a sistematica utilizada pela UFF pode induzir os licitantes ao erro e
que existem outras alternativas para operacionalizar a licitagdo pelo maior desconto, opto por dar
ciéncia ao jurisdicionado que a nao incidéncia do desconto ofertado pelas licitantes sobre o valor total
da proposta limitou o intervalo de disputa nos lotes 1 e 2 nos intervalos compreendidos entre R$
1.350.000,817 e RS 1.350.001,00 (lote 1) e R$ 420.000,817 ¢ R$ 420.001,00 (lote 2), bem como
infringiu o disposto no art. 34, § 2°, da Lei 14.133/2021, que estipula que o critério de julgamento por
maior desconto tera como referéncia o prego global fixado no edital de licitagdo.

IV

65.  Por derradeiro, ndo obstante as impropriedades verificadas no certame em apreciagao e todas as
demais consideragdes realizadas, registro que o julgamento pelo maior desconto evita o jogo de
planilha e o jogo de cronograma, bem como proporciona celeridade ao processamento da licitacao,
pois torna imediatas as analises de exequibilidade e economicidade, além de ser uma alternativa para
modelar objetos cuja demanda futura € incerta. Nao obstante tais vantagens, considero que, além de
ajustes pertinentes no sistema informatizado de licitagdes do Governo Federal, tal critério de
julgamento ainda requer um refinamento procedimental.

66.  Por isso, proponho enviar copia desta deliberagdo a Camara Nacional de Licitagdes e Contratos
Administrativos (CNLCA/AGU/CGU) para que avalie a possibilidade de aprimorar a redagao dos
modelos de minutas padronizadas de termos de referéncia e editais regidos pela Lei 14.133/2021 com
vistas a eliminar irregularidades como as que foram apuradas nestes autos, além de incorporar as
seguintes disposigdes, entre outras:

a) nas licitagdes adjudicadas por lote/grupo ou preco global que adotem o critério de
julgamento de maior desconto, o percentual de desconto oferecido pelo licitante, além de incidir sobre
o preco global fixado, deve incidir linearmente sobre cada item de servigo do or¢amento estimado;

b) em licitagdes processadas segundo o critério de julgamento “maior desconto”, a declaragdo
do licitante no sentido de que “adota como suas as composi¢des de custos unitarios constantes dos
sistemas de referéncias utilizados na licitagdo” torna dispensdvel a apresentacdo detalhada desses
elementos; e

¢) o adequado tratamento acerca das diferentes modelagens de licitagdes pelo critério de maior
desconto, nos termos explicitados neste voto.

67. A recomendag¢do inserta na alinea “c” supra ja foi devidamente motivada no tdpico anterior
deste voto. Por outro lado, a primeira recomendagdo acima decorre do fato de que a Lei 14.133/2021,
ao contrario da Lei do RDC, ndo trouxe um comando claro no sentido de que o desconto ofertado
deveria incidir linearmente sobre todos os itens da planilha. Porém, se fosse admitida a apresentacdo
de descontos diferenciados para cada item, a licitacdo pelo maior desconto seria desvirtuada em uma
tipica licitagdo do tipo menor prego. A lei deve ser interpretada com base no principio de que ndo tem
palavras ou dispositivos inuteis. Se o legislador adotou dois critérios de julgamento (menor prego ou
maior desconto), tais critérios devem ser diferentes entre si.
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68. Por fim, a recomendacao constante da alinea “b” acima deriva da situacao tratada no Acordao
1.197/2014-Plenario, de relatoria do Ministro Substituto André Luis de Carvalho, no ambito do qual
apresentei voto revisor com as seguintes consideracoes:

“5. Inicialmente, cabe indagar se a falta das composigoes de custo unitario constitui ou nao
vicio insanavel, ou seja, se a auséncia tais pec¢as é idonea para ensejar a imediata
desclassifica¢do da proposta.

6. Para responder a questdo, é preciso ndo perder de vista que o estamos diante de uma
licitagdo no ambito do RDC, sob o regime de empreitada por pregco global cujo critério de

Julgamento foi o de maior desconto. Nesse passo, aplica-se o art. 19, §§ 2° e 3° da Lei
12.462/2011, que dispoem:

'S 2? O julgamento por maior desconto tera como referéncia o preco global fixado no
instrumento convocatorio, sendo o desconto estendido aos eventuais termos aditivos.

§ 3° No caso de obras ou servigos de engenharia, o percentual de desconto apresentado pelos
licitantes devera incidir linearmente sobre os pregos de todos os itens do or¢amento estimado
constante do instrumento convocatorio.' (grifos acrescido)

7. Desse modo, a partir do momento em que o Consorcio Fronteiras ofertou o desconto de 4%
sobre o valor or¢ado pelo Dnocs, esse valor percentual, por absoluta imposi¢do legal, incide
sobre todos os pregos unitarios do or¢amento estimado constante do instrumento convocatorio,
os quais, por simples juizo de subsungdo, passam a constituir os pre¢os unitarios do
proponente.

8. Dessa forma, com as devidas vénias de estilo, ndo cabe afirmar que o licitante deve
formalmente demonstrar que o percentual de desconto incide linearmente sobre cada item de
servico, uma vez que tal fato independe de sua expressa vontade e decorre diretamente da lei.

9. Com relagdo a possibilidade de jogo de planilha, observo que o critério de julgamento
utilizado no presente certame (maior desconto), ao impor o desconto a todos os itens do
org¢amento estimativo, assim como aos eventuais termos aditivos, afasta por completo o risco
de tal ocorréncia.

10. Alias, pode se depreender que o referido critério foi incluido na lei justamente para
combater a mencionada pratica, que conspira contra o objetivo de ampliar a eficiéncia nas
contratagoes publicas.

11. Sendo assim, ndo ha que se falar, no presente caso concreto, em risco de esvaziamento da
vantagem eventualmente obtida no preco global por conta de acréscimos quantitativos em itens
com pregos supervalorizados ou com substituicoes e supressoes dos itens com valores
depreciados.

12. Na situagdo em exame, entendo que foi de extremo rigor a desclassificagdo da proposta do
Consorcio Fronteiras, que trazia um desconto de 4% frente ao valor or¢ado e era R$
6.494.339,50 (seis milhoes, quatrocentos e noventa e quatro mil, trezentos e trinta e nove reais
e cinquenta centavos) mais baixa que a proposta posteriormente declarada vencedora
(desconto de apenas 0,21%,).

13. No caso, julgo que a falta de composi¢oes de custos unitarios, no contexto da licitagdo em
exame, constitui vicio sanavel, uma vez que a auséncia das informagoes contidas em tais
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69.

documentos ndo impede o exame da adequabilidade da proposta, ou seja, a aferi¢do de sua
exequibilidade e vantajosidade.

14. Se o proponente se dispos a executar os servigos objeto da licitagdo com o desconto
ofertado e se os pregos decorrentes de sua proposta ndo sdo inexequiveis, na medida em que
ndo incidem nos itens 7.5.8 e 7.5.9 do edital, ndo had o que se questionar em sua proposta, que
vincula o licitante e lhe impoe todos os deveres estabelecidos na lei, caso seja aceita pela
Administracao.

15. Sendo assim, julgo que o Dnocs deveria ter dado cumprimento aos itens 7.5.1 e 7.5.5 do
edital e, nesse contexto, ter realizado diligéncia saneadora junto ao Consorcio Fronteiras, de
forma a permitir a corregdo do vicio apresentado. No caso, a entidade poderia ter se valido do
permissivo do subitem 7.3.2.2.2 do edital, que assim prescreve: 'A empresa que ndo apresentar
pregos para a totalidade dos servigos previstos nas Planilhas de Precos sera convidada a
corrigir a sua proposta’.

16. Ora, se dentro do espirito de ampliar a eficiéncia nas contratagoes publicas que permeia o
RDC, o edital permitiu que o licitante corrigisse sua proposta mediante a apresenta¢do de
pregos unitarios de servigos que havia olvidado, falha que considero muito mais grave que a
falta de composicoes de custo unitario, documentos de natureza acessoria ao julgamento da
proposta, com muito mais razdo deveria o Dnocs ter possibilitado ao Consorcio Fronteiras o
saneamento do seu erro.

17. Ainda se assim ndo fosse, diante da ndo apresenta¢do de tais composigoes, bastava ao
Dnocs, na fase de julgamento, ter adotado uma providéncia simples, absolutamente coerente
com o mencionado espirito de ampliar a eficiéncia nas contratagoes publicas e selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administra¢do: indagar ao licitante se ele aderia ou ndo as
composicoes dos custos unitarios constantes dos sistemas de referéncias adotados na licitacdo,
para fins de incidéncia do art. 40, § 2°, alinea 'b', do Decreto 7.581/2011.

18. Conforme o referido dispositivo, o licitante com a melhor proposta somente deve
apresentar as composigoes dos custos unitarios quando diferivem dos constantes dos sistemas
de referéncias adotados nas licitagoes. Ou seja, a contrdrio senso, o licitante esta dispensado
de juntar tais documentos, caso declare que adere as composicoes utilizadas como referéncia
pelo orgdo promotor da licitacdo, in casu, o Dnocs.

19. Poder-se-ia discutir, inclusive, se o fato de um licitante ter ofertado desconto e de o
desconto incidir linearmente ja ndo estabelece a presung¢do de adesdo as composig¢oes de
referéncia da Administragdo. Porém, em nome da mdxima transparéncia e a fim de evitar
questionamentos futuros, entendo razoavel que a Administracdo, em situacdes do tipo,
questione o licitante sobre o fato se ele adere ou ndo as composicoes, caso ele ndo as

apresente.”

Assim, acolhendo minha proposicdo, o Acordao 1.197/2014-Plenario deu ciéncia ao

jurisdicionado que, “em licitagoes realizadas sob o Regime Diferenciado de Contratagoes, com
critério de julgamento "maior desconto”, a declara¢do do licitante no sentido de que "adota como
suas as composicoes de custos unitdarios constantes dos sistemas de referéncias utilizados na licitagdo"
torna dispensavel a apresentagdo detalhada desses elementos”.

15

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78241232.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 000.666/2025-4

70.  Embora a licitagdo tratada no referido acérdao tenha sido regida pelo RDC, considero que tal
comando pode ser aplicado aos certames regidos pela Lei 14.133/2021, considerando a elevada
similitude entre os dispositivos aplicaveis.

Diante do exposto, voto pela aprovacdo do acérddo que ora submeto a apreciacdo deste
Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 18 de junho de 2025.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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ACORDAO N° 1354/2025 — TCU — Plendrio

1. Processo n° TC 000.666/2025-4.

2. Grupo I — Classe de Assunto: VII — Representagao

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Interessados: Gentileza Comércio de Materiais e Servigos Ltda. (50.391.734/0001-17); VI
Mercadorias e Servigos em Geral Ltda. (31.952.323/0001-09).

4. Orgao/Entidade: Universidade Federal Fluminense.

5. Relator: Ministro Benjamin Zymler.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Contratagcdes (AudContratagdes).

8. Representacao legal: Carlos Vinicius Ramos Rolla (131601/OAB-RJ), representando LCI Comércio
de Material de Construcao e Servigos Ltda.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacao noticiando irregularidades no
Pregdo Eletronico 90.058/2024, promovido pela Universidade Federal Fluminense (UFF), cujo objeto
¢ a aquisi¢ao de materiais para manutengao predial, conforme condigdes, quantidades e exigéncias
estabelecidas no edital e seus anexos,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da representacdo, com fulcro nos arts. 235 e 237, inciso VII e pardgrafo
unico, do Regimento Interno do TCU, c/c o art. 113, § 1° da Lei 8.666/1993, para, no mérito,
considera-la parcialmente procedente;

9.2. com fundamento no art. 45 da Lei 8.443/1992, c/c o art. 71, inciso IX, da Constitui¢ao
Federal, determinar a Universidade Federal Fluminense que adote providéncias cabiveis para anular o
Pregdo Eletronico 90.058/2024, bem como todos os contratos dele decorrentes, e informe ao TCU, no
prazo de 15 (quinze) dias, as providéncias adotadas;

9.3. dar ciéncia a Universidade Federal Fluminense, com fundamento no art. 9°, inciso I, da
Resolucao — TCU 315/2020, sobre as seguintes irregularidades identificadas no Pregdo Eletronico
90.058/2024, para que sejam adotadas medidas internas com vistas a prevengdo de outras ocorréncias
semelhantes:

9.3.1. a previsdo no edital de desconto maximo a ser ofertado por licitante em 18,3% da
tabela do Sinapi/RJ caracteriza pre¢o minimo, afrontando o principio da competitividade e o objetivo
de selecionar a proposta mais vantajosa para a administragao;

9.3.2. a ndo incidéncia do desconto ofertado pelas licitantes sobre o valor total da proposta,
o que limitou o intervalo de disputa nos lotes 1 e 2 nos intervalos compreendidos entre R$
1.350.000,817 ¢ R$ 1.350.001,00 (lote 1) e R$ 420.000,817 ¢ RS 420.001,00 (lote 2), violando o
disposto no art. 34, § 2° da Lei 14.133/2021, que estipula que o critério de julgamento por maior
desconto terd como referéncia o preco global fixado no edital de licitacao;

9.3.3. falta de adequagdo do modelo de minuta de edital para cada licitagdo que realiza, em
afronta ao principio da eficiéncia (art. 5° da Lei 14.133/2021 e no art. 37, caput, da Constituicao
Federal);

9.4. dar ciéncia desta deliberacdo ao Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servicos
Publicos para que adote as medidas cabiveis para adequar, com a urgéncia necessdria, o Sistema
Compras.gov.br ao critério de julgamento pelo maior desconto, a fim de evitar problemas semelhantes
como os verificados nestes autos;

9.5. dar ciéncia desta deliberagdo a Camara Nacional de Licitagdes e Contratos
Administrativos (CNLCA/AGU/CGU) para que avalie a possibilidade de aprimorar a redacdo dos
modelos de minutas padronizadas de termos de referéncia e editais regidos pela Lei 14.133/2021 com
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vistas a eliminar irregularidades como as que foram apuradas nestes autos, além de incorporar as
seguintes disposicoes, entre outras:

9.5.1 nas licitagdes adjudicadas por lote/grupo ou prego global que adotem o critério de
julgamento de maior desconto, o percentual de desconto oferecido pelo licitante, além de incidir sobre
o preco global fixado, deve incidir linearmente sobre cada item de servigo do or¢amento estimado;

9.5.2. em licitagdes processadas segundo o critério de julgamento “maior desconto”, a
declaragcdo do licitante no sentido de que “adota como suas as composi¢des de custos unitarios
constantes dos sistemas de referéncias utilizados na licitacdo” torna dispensavel a apresentacdo
detalhada desses elementos;

9.5.3. tratamento acerca das diferentes modelagens de licitagcdes pelo critério de maior
desconto, nos termos explicitados no voto condutor desta deliberacao;

9.6. dar ciéncia desta deliberagdo ao representante e aos interessados;

9.7. arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso II, do Regimento
Interno/TCU, sem prejuizo de que a AudContratacdes monitore a determinacdo constante do subitem
9.2 supra.

10. Ata n® 23/2025 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 18/6/2025 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1354-23/25-P.

13. Especificacao do quérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler
(Relator), Bruno Dantas, Jorge Oliveira e Antonio Anastasia.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Marcos Bemquerer Costa e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO BENJAMIN ZYMLER
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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