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Assunto Inexigibilidade para contrata¢fio de sistema de planejamento e gestio

de contratagdes publicas, incluindo implantagio e licenciamento do
sistema Startbid no formato SAAS, e plataforma web (on-line) -

Startgov
Parecer n° 069/2025/PJICM
Local e Data Primavera do Leste/MT, 04 de abril de 2025.

Procurador-Geral  Jefferson Lopes da Silva

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACOES
E CONTRATOS. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO.
CONTRATACAO DE SISTEMA DE PLANEJAMENTO E
GESTAO DE CONTRATACOES PUBLICAS, INCLUIN-
DO IMPLANTACAO E LICENCIAMENTO DO SISTEMA
STARTBID NO FORMATO SAAS, E PLATAFORMA
WEB (ON-LINE) - STARTGOV

I. RELATORIO

Cuida-se de processo encaminhado a esta Procuradoria, em 01/04/2025, pelo Coorde-
nador de Licitagdes e Contratos (fl. 131), acerca da contratagdo direta por inexigibilidade de
licitaco n° 009/2025 da empresa Startgov Solugdes em Tecnologia Ltda, cujo objetivo
principal é a padronizagdo documental, otimiza¢do de processos administrativos e a utiliza-
¢do de Inteligéncia Artificial (IA) para aprimorar a eficiéncia das atividades da Camara Mu-

nicipal, no valor de R$ 28.800,00 (vinte ¢ oito mil ¢ oitocentos reais).

Os autos constam instruidos, no que importa a esta analise, com os seguintes docu-

mentos:
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Formalizag@o da Demanda e Justificativa (Fls. 01/02);

Estudo Técnico Preliminar (Fls. 03/009);

Termo de referéncia (fls. 010/025);

Mapa de Riscos (Fls. 026/030);

Proposta Comercial (Fls. 031/043)

Tabela de Precos Praticados no Mercado (Fls. 044/048);

Documentos Habilitagdo Juridica - CNPJ, Contrato Social e registro, Documento de
Identificagdo Sécio, (Fls. 049/059), Balango Patrimonial (fls. 082/105), Certiddo de
Concordata e Faléncia (fls. 081);

Documentos de Habilitagdo Técnica — Atestado de Capacidade Técnica (Fls.
060/079);

Documentos de Regularidade Fiscal ¢ Trabalhista — Certiddo Negativa de Débitos Re-
lativos a Tributos Municipais e a Divida Ativa Municipal, Certiddo de Débitos Tribu-
tarios Estadual, Certiddo Negativa de Débitos Relativos aos Tributos Federais e a
Divida Ativa da Unido, Certidiio Negativa de Débitos Trabalhistas, Certificado de Re-
gularidade do FGTS, (Fls. 106/112);

Comunicacdo Interna do Diretor Geral — fls. 113;

Termo de Autorizagdo n° 018/2025 de 12 de margo de 2025, (Fls. 116);

Dotagdo Orgamentdria (F1. 115);

Portaria n° 038 de 14 de marco de 2025 - Nomeagio dos Servidores (fl. 117);

Termo de Inexigibilidade de Licitagdio n® 009/2025, (fls. 119/121);

Minuta de Contrato (fls. 122/129);

Termo de Autuacéo (fls. 130);

Comunicagio Interna n°® 074/2025 — CLC (fl. 131), remetendo os autos para emissdo

de parecer,

E o relatorio. Passo a fundamentar.

=
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I1. DOS LIMITES E ALCANCE DO PARECER JURIDICO

Cumprindo delinear os limites e o alcance da atuagéo desta consulto-
ria juridica, tem-se que o parecer juridico exarado pela Procuradoria Juridica veicula opinido
estritamente juridica, com o escopo de assistir a autoridade assessorada no controle prévio de
legalidade, conforme estabelece o artigo 53, [ e I, da Lei n° 14,133, de 2021 (Nova Lei de Li-
citagdes e Contratos — NLLC):

Como se pode observar do dispositivo legal supra, o controle prévio
de legalidade se da em funcéo do exercicio da competéncia da andlise juridica da futura con-

tratagdo, ndo abrangendo. portanto. os demais aspectos envolvidos, como os de natureza téc-

nica, mercadoldgica ou de conveniéncia e oportunidade. Em relagéio a esses, oportuno regis-

trar o teor Enunciado BPC n® 07, do Manual de Boas Praticas Consultivas da Advocacia-

Geral da Unido:

Enunciado BPC n°7 A manifestagdo consultiva que adentrar questdo juridi-
ca com potencial de significativo reflexo em aspecto técnico deve conter
Justificativa da necessidade de fazé-lo, evitando-se posicionamentos conclu-
sivos sobre temas ndo juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou
de conveniéncia ou oportunidade, podendo-se, porém, sobre estes emitir
opinido ou formular recomendagdes, desde que enfatizando o cardter dis-
criciondrio de seu acatamento.

De fato, presume-se que as especificagdes técnicas contidas no pre-
sente processo, inclusive quanto ao detalhamento do objeto da contrata¢do, suas caracteristi-
cas, requisitos e avaliagdo do prego estimado, tenham sido regularmente determinadas pelo
setor competente do 6rgdo, com base em pardmetros técnicos objetivos, para a melhor conse-
cucdo do interesse publico.

Oportuno esclarecer que ndo ¢ papel do orgdo de assessoramento ju-
ridico exercer a auditoria quanto & competéncia de cada agente publico para a pritica de atos
administrativos, tampouco de atos ja praticados. Incumbe a cada um destes observar se os

seus atos estdo dentro do seu espectro de atuagdo.
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Finalmente, deve-se salientar que determinadas observagdes sdo feitas
sem carater vinculativo, mas em prol da seguranga da prépria autoridade assessorada a quem
incumbe, dentro da margem de discricionariedade que lhe é conferida pela lei, avaliar e aca-
tar, ou ndo, tais pondera¢des. Ndo obstante, as questdes relacionadas a legalidade serfio apon-
tadas para fins de sua corre¢fio. O seguimento do processo sem a observancia destes aponta-

mentos serd de responsabilidade exclusiva da Administragéo.

DA VEDACAO DA APLICACAO COMBINADA DA LEI N.° 14.133, DE 2021,
COM A LEI N.° 8.666, DE 1993, A LEI N.° 10.520, DE 2002 E A LEI N.” 12.462, DE
2011

Nio é demais destacar a vedagdio da aplicagdo combinada da Lei n.° 14.133, de 2021,
com a Lei n.° 8.666, de 1993, Lei n.° 10.520, de 2002 e a Lei n.° 12.462, de 2011 (art. 191, da
Lein.° 14.133, de 2021, e item 217 do PARECER n. 00002/2021/CNMLC/CGU/AGU, NUP:
00688.000716/2019-43, sequencial 460), como se observa a seguir:

Ante 0 exposto, conclui-se que: (...) b) a utilizagdo de mesmos detalhamentos normati-
vos para regimes juridicos distintos, podera causar tratamento ndo isonémico dos administra-
dos e incerteza das consequéncias juridicas; ¢) ndo ¢ possivel que os regulamentos editados
na égide das Leis n° 8.666/93, n° 10.520/02 e n°® 12.462/11 sejam recepcionados pela Lei
n°14.133, de 2021, enquanto todos esses diplomas continuem em vigor, a luz do art. 191, par-
te final, da Lei n° 14.133/21 - ressalvada a possibilidade de que um novo ato normativo, edi-
tado pela autoridade competente, estabelega expressamente a aplicagdo de tais regulamentos
para a nova legislagdo (PARECER n. 00002/2021/CNMLC/CGU/AGU, NUP:
00688.000716/2019-43, sequencial 460).

DA AUTORIZACAO PARA A CONTRATACAO DIRETA E DAS NORMAS
DE GOVERNANCA
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No caso, foi juntada a autorizagdo do gestor a fl. 116 para a contratagdo direta, em

cumprimento ao artigo 72, VIII, da Lei n® 14.133, de 2021.
DO PROCESSO DE CONTRATACAO DIRETA

O artigo 72 da Lei n° 14.133, de 2021, elenca providéncias e documentos que devem

instruir a fase de planejamento do processo de contratagdo direta, conforme abaixo transcrito:

[ - documento de formalizagdo de demanda e, se for o caso, estudo técnico
preliminar, anélise de riscos, termo de referéncia, projeto bésico ou projeto
executivo;

I - estimativa de despesa, que devera ser calculada na forma estabelecida no
art. 23 desta Lei;

111 - parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o
atendimento dos requisitos exigidos;

IV - demonstragiio da compatibilidade da previsdo de recursos orgamenta-
rios com o compromisso a ser assumido;

V - comprovagio de que o contratado preenche 0s requisitos de habilitagdo e
qualificagdo minima necessaria;

VI - razfio da escolha do contratado;
VII - justificativa de prego;

VIII - autorizagdo da autoridade competente.

Embora sejam documentos de natureza essencialmente técnica, faremos algumas ob-

servagdes a titulo de orientag8o juridica:

Documento para formalizac¢iio da demanda e estudos preliminares: principais
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Quanto aos estudos preliminares, a equipe de planejamento devera certificar-se de que

trazem os conteudos. Tal dispositivo estabelece que os estudos preliminares, obrigatoriamen-

te, deverdo conter:

* descricdo da necessidade da contratagdo, considerado o problema a ser resolvi-
do sob a perspectiva do interesse publico (inc. I);

e estimativa das quantidades a serem contratadas, acompanhada das memérias
de célculo e dos documentos que lhe ddo suporte, considerando a interdepen-
déncia com outras contratagdes, de modo a possibilitar economia de escala
(inc. V);

» estimativa do valor da contratagfio, acompanhada dos pregos unitarios referen-
ciais, das memorias de cdlculo e dos documentos que lhe ddo suporte, que po-
derfio constar de anexo classificado, se a Administragdo optar por preservar o
seu sigilo até a concluséo da licitagdo (inc. VI);

* justificativas para o parcelamento ou ndo da solugéo (inc. VII);

« posicionamento conclusivo sobre a adequagdo da contratagdo para o atendi-

mento da necessidade a que se destina (inc. XIII).

Eventual nfio previsdo de qualquer dos conteudos, devera ser devidamente justificada

no préprio documento.

No caso, verifica-se que a Administragfo juntou o estudo técnico preliminar as fls.

003/009 de acordo com as especificacdes acima citadas em cumprimento ao diploma legal.
Gerenciamento de riscos

Cabe pontuar que “Mapa de Riscos” nfo se confunde com cliusula de matriz de
risco, a qual ser4 tratada quando da minuta de contrato ¢ ¢ considerada como a caracterizado-
ra do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, em que se aloca, de forma prévia e
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acertada, a responsabilidade das partes por possivel 6nus financeiro decorrente de eventos su-
pervenientes & contratagfio. Assim, a idealizag8o e elaboragfo do “Mapa de Riscos™ ndo supre
a necessidade da Administragio Publica, em momento oportuno, discutir a matriz de riscos
a ser estabelecida no instrumento contratual (item 5.2. do Instrumento de Padronizagéo
dos Procedimentos de Contratagio: Advocacia-Geral da Unifio: Ministério da Gestdo e Inova-

¢do em Servigos Publicos, 2023).

O Gerenciamento de Risco se materializa pelo denominado “Mapa de Riscos” e deve-
r4 ser confeccionado no modulo de Gestdio de Riscos Digital, consoante o item 5.2. do Instru-
mento de Padronizagdo dos Procedimentos de Contratagdo: Advocacia-Geral da Unifo: Mi-
nistério da Gestdo e Inovagio em Servigos Publicos, 2023, disponivel em https://www.gov.-
br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/saiba-como-guia-elaborado-pela-agu-e-peloministerio-da-

gestao-facilitara-contratacoes-publicas-em-todo-o-pais.

Observa-se as fls. 026/030 devidamente confeccionado no méodulo supracitado.

Termo de referéncia

O Termo de Referéncia é o documento que devera conter a defini¢éo do objeto, inclu-
idos sua natureza, os quantitativos, o prazo do contrato e, se for o caso, a possibilidade de sua
prorrogagdo, a fundamentagéio da contratagéo, a descricfio da solugdo, os requisitos da contra-
tagio, o modelo de execugdo do objeto, 0 modelo de gestdo do contrato, os critérios de medi-
¢fio e de pagamento, a forma e critérios de sele¢do do fornecedor, as estimativas do valor da
contratagfio, acompanhadas dos pregos unitarios referenciais, das memérias de calculo e dos
documentos que lhe ddo suporte, com os pardmetros utilizados para a obtengio dos pregos ¢
para os respectivos calculos, que devem constar de documento separado e classificado € a
adequagfo orgamentaria (art. 6°, XXIII, da Lei n°® 14.133, de 2021).

Recomenda-se, ainda, que as alteragdes realizadas no modelo padronizado de termo

de referéncia sejam destacadas visualmente e justificadas por escrito no processo (art. 19, §
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2°, da Lei n° 14.133, de 2021).

No caso, consta dos autos o Termo de Referéncia, elaborado pela area requisitante,

datado e assinado as fls. 010/025.

Do or¢amento da contratacdio, da obrigatoriedade de elaboracio de planilhas e

da justificativa de preco

Quanto ao or¢camento, ¢ dever da Administracédo, elaborar planilha detalhada
com a consolidacio dos quantitativos e pregos unitirios e total da contratacio (art. 6°,

XXIII, "i", art. 18,1V, e § 1°, VI, art. 72, 11, da Lei n° 14.133, de 2021).

Tendo em conta a natureza estritamente técnica do orcamento, a adequagio da meto-
dologia empregada para estimar o valor de mercado do objeto contratual deixara de ser exa-
minada por esse 6rgdo juridico, posto ser atribui¢fo ndo afeta a formagéo juridica e ao prisma

do exame da estrita legalidade.

A contratacdo direta nio dispensa a justificativa do preco (art. 72, VII, da Lei n°
14.133, de 2021). Assim, deve a Administra¢do verificar se o prego a ser contratado encontra-
se em consonancia com o valor de mercado, por exemplo, com os demais valores pagos pela

Administracio Publica em contratagdes similares, de forma que ndo exista superfaturamento.

Nesse sentido, a Administraciio deve observar o que dispde a Orientagdo Normativa/
AGU n° 17, a seguir:

A RAZOABILIDADE DO VALOR DAS CONTRATACOES DECOR-
RENTES DE INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO PODERA SER AFE-
RIDA POR MEIO DA COMPARAGCAO DA PROPOSTA APRESENTA-
DA COM OS PRECOS PRATICADOS PELA FUTURA CONTRATADA
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JUNTO A OUTROS ENTES PUBLICOS E/OU PRIVADOS, OU OU-
TROS MEIOS IGUALMENTE IDONEOS.

A pesquisa de mercado nas contratagdes diretas € tratada na Lei n. 14.133, de 2021:

Art. 23 (...) § 4° Nas contratacoes diretas por inexigibilidade ou por dispensa,
quando ndo for possivel estimar o valor do objeto na forma estabelecida nos §§ 1°, 2° e 3°
deste artigo, o contratado devera comprovar previamente que os pregos estiio em conformida-
de com os praticados em contrata¢des semelhantes de objetos de mesma natureza, por meio
da apresentacdo de notas fiscais emitidas para outros contratantes no periodo de até 1 (um)

ano anterior a data da contratagio pela Administragdo, ou por outro meio idoneo.

No que diz respeito a justificativa do preco, por se tratar de uma contratagdo por ine-
xigibilidade de licitagéio, por certo ndo se pretende a comparagéio dos pregos propostos pela
contratada com os pregos de mercado, uma vez que a Administragio devera ter caracterizado

o objeto como tinico que atende a suas necessidades.

Com isso, a Administracfio deve buscar informagdes junto a futura contratada acerca
dos valores praticados em outros 6rgdos/entidades, inclusive quanto aos descontos concedi-
dos, a fim de atender ao disposto no art. 23, §4°, da Lein® 14.133, de 2021 com a consequen-

te juntada aos autos da respectiva documentaggo (notas fiscais, contratos ete.):

Adicionalmente, é recomendavel que a pesquisa de pregos reflita o valor praticado na
praga em que serd prestado o servigo ou fornecido o produto, refletindo, tanto quanto possi-

vel, o valor de mercado da localidade onde sera realizada a contratagéo.

Todas estas informagdes devem constar de despacho expedido pelo servidor responsa-
vel pela realizagio da pesquisa, no qual, além de expor o atendimento das exigéncias acima,

ir4 realizar uma analise fundamentada dos valores ofertados pelas empresas, inclusive cote-
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jando-os com os valores obtidos junto as outras fontes de consulta. E através desta analise

fundamentada, que a Administragio ira estabelecer o valor estimado da contratacéo.

Nesse contexto, cumpre ressaltar que o 6rgdo assessorado ¢ quem dispde de condigdes
técnicas adequadas para avaliar a idoneidade da proposta formulada pela pretensa contratada,

ndo tendo este 6rgdo de consultoria conhecimento técnico para se pronunciar a respeito das

conclusdes apresentadas.

No caso dos autos, verifica-se a presenca de notas fiscais dos precos praticados

pela empresa.

Registre-se que niio compete a esta Procuradoria a andlise de valores, cabendo ao se-

tor demandante a responsabilidade pelas informagdes prestadas.

DA INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO PARA CONTRATACAO DE SER-
VICOS TECNICOS ESPECIALIZADOS DE NATUREZA PREDOMINANTEMENTE
INTELECTUAL

Em principio, todas as obras, servi¢os, compras ¢ alienagdes promovidas pelo Poder
Publico devem ser precedidas de licitagdio, que assegure igualdade de condigbes a todos os
concorrentes, com cléusulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi-

¢des efetivas da proposta (CF, art. 37, XXI).

Entretanto, ha situagdes em que a competi¢do se torna inviavel ou impossivel. A lici-
tagdo sera, pois, inexigivel, ja que ausente uma de suas razdes de existir: a pluralidade de

ofertas a ensejar uma disputa entre particulares.
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Diferentemente da dispensa de licitagdo, onde a competi¢do € possivel, mas a realiza-
¢do do certame ndo € obrigatdria por forga de lei; na inexigibilidade, o ente publico ndo tem
op¢do, ndo ha discricionariedade a observar. O que vale ¢ a impossibilidade de obter propos-
tas equivalentes, ou melhor, de ter o produto ou servigo necessario prestado satisfatoriamente
por mais de um individuo. Em ultima analise, a inexigibilidade é condigdo que se impde a

Administragdo, como Unica forma de atendimento ao interesse puiblico.

A contratagdo direta por inexigibilidade de licitagdo ¢ uma excegdo ao principio do

art. 37, XXI da Constituigdo Federal, e est4 prevista no art. 74 da Lei n° 14.133/202:

Art. 74. E inexigivel a licitagdo quando inviavel a competigdo, em especial
nos casos de:

I - aquisi¢dio de materiais, de equipamentos ou de géneros ou contrata-
c¢do de servigos que s6 possam ser fornecidos por produtor, empresa ou

representante comercial exclusivos; (...)
Demonstracio da notéria especializagio da contratada:

Em relago a notéria especializagdo, registre-se que ndo se trata de caracteristica ex-
clusiva da empresa, nem tampouco hd necessidade de exposigdo ptblica da entidade presta-
dora do servigo. Tal caracteristica ¢ principalmente do corpo técnico, ndo devendo se confun-
dir fama com notdria especializacfio. A notoria especializagio diz muito mais sobre a deman-
da da Administracio do que propriamente sobre as circunstdncias dos interessados em

atendé-la.

Assim dispde o artigo 6°, XIX c/c art. 74, §3°, da Lei n® 14.133, de 2021:
Art. 6°(...)

_-@—2—"
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XIX - notéria especializagio: qualidade de profissional ou de empresa cujo
conceito, no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anteri-
or, estudos, experiéncia, publicagdes, organizacdo, aparelhamento, equipe
técnica ou outros requisitos relacionados com suas atividades, permite infe-
rir que o seu trabalho ¢é essencial e reconhecidamente adequado a plena sa-

tisfagdo do objeto do contrato;

No mesmo sentido, tem-se as li¢des de Jacoby Fernandes:

A reputagfio da notoriedade s6 precisa alcangar os profissionais que se dedicam a uma

atividade. sendo absolutamente dispensavel, ou impertinente, a fama comum, que a imprensa

néo especializada incentiva (in Contratagfio Direta sem Licitagfio, Brasilia Juridica, p. 316).

No caso em analise, a Administragio demonstrou a sua habilitagfo técnica nos docu-

mentos juntados as fls. 031/043.

DOS DOCUMENTOS DA HABILITACAO

De inicio, alertamos que, mesmo nas dispensas ou inexigibilidades de licitagdo, a
comprovagdo da habilitagdo do contratado deve ser exigida com relagdo aos aspectos essenci-
ais a regularidade da contratagdo (art. 72, V, c/c art. 91, § 4°, art. 92, XVI, e art. 161 da Lei n°
14.133, de 2021).

Ressalte-se que & essencial, também, a declaragfo relativa ao cumprimento do dispos-

to no art. 7°, XXXIII, da Constitui¢cio Federal.

Atente-se que o cadastro do CADIN é meramente informativo, de modo que a existén-

cia de pendéncias niio impede a contratagfio (art. 6°, III, da Lei n® 10.522, de 2002).

—
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Verifica-se que consta a documentacio de habilitacio economica-financeira, (art.
69, inc. 1 e II).

Foram juntados os documentos que comprovam a habilitagéo técnica e regularidade

fiscal e trabalhista e da futura contratada, fls. 060/112.

DA MINUTA DE CONTRATO

Os requisitos e elementos a serem contemplados na minuta de contrato sdo aqueles
previstos no art. 92, da Lei n° 14.133, de 2021, com as devidas adaptagOes as especificidades

de cada contratagio.

A minuta de contrato esta presente as fls. 122/129, na qual preenche os requisitos
do art. 92.

DA DISPONIBILIDADE ORCAMENTARIA

No presente caso, em atengdo ao artigo 72, IV, da Lei n°® 14.133, de 2021, consta as
fls. 115 a declaragfio do setor competente acerca da previsdo dos recursos orgamentarios ne-
cessdrios para fazer face as despesas decorrentes da futura contratacdo, com a indicagdo da

respectiva rubrica.

Nesse sentido, alerta-se, ainda, para a necessidade de juntar ao feito, antes da
celebracdo do contrato administrativo, a nota de empenho suficiente para o suporte fi-

nanceiro da respectiva despesa, em aten¢fio ao disposto no art. 60 da Lei n°® 4.320/64.

DA PUBLICIDADE DA CONTRATACAO DIRETA

=
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O ato que autoriza a contrata¢@o direta ou o extrato decorrente do contrato devera
ser divulgado e mantido & disposi¢do do piblico em sitio eletronico oficial (art. 72, paragrafo
inico, da Lei n° 14.133, de 2021).

A divulgacio no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) é condigéo indis-
pensavel para a eficacia do contrato e de seus aditamentos, conforme determina o art. 94 da

Lei n® 14.133, de 2021.
IV. CONCLUSAO
Em face do exposto, manifesta-se esta Procuradoria no sentido da REGULARIDA-

DE JURIDICA da contratacéo direta, por inexigibilidade de licitagdo, nos termos do art. 74,

inciso I, da Lei n° 14.133, de 2021, desde que atendidas as recomendacdes em negrito feitas no

ambito do presente Parecer.

E o parecer. A Superior consideragéo.

Primavera do Leste/MT, 04 de abril de 2025.

JEFFERSON LOPES DA SILVA

Procurador-Geral da Camara Municipal
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