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FOLHA DE PAGAMENTO
GERENCIAMENTO - CONTRATACAO - MODALIDADE

PROCESSO N° : 813342/23

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE :  MUNICIPIO DE TERRA ROXA

INTERESSADO : IVAN REIS DA SILVA

RELATOR : CONSELHEIRO JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL

ACORDAO N° 1848/25 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. Contratagdo de servicos de instituicdo financeira para
gerenciamento de folha de pagamento de servidores publicos municipais.
Viabilidade da adog¢do do pregdo eletrébnico com o critério denominado
“pregao invertido”.

1 DO RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pelo Municipio de TERRA ROXA, por seu
Prefeito Municipal, Sr. Ivan Reis da Silva, em que, apds expor a situacao fatica que
ensejou a propositura do presente expediente, apresenta a este Tribunal os seguintes
guestionamentos relacionados a contratagcao de servicos de venda de folha de
pagamento a instituicao financeira:

1. Podera o Municipio promover Licitagao na Modalidade Concorréncia?

2. Podera o Municipio promover Licitagao na Modalidade Pregao?

3. Estabelecida a modalidade adequada, podera o Municipio abrandar a
legalidade, adotando critérios de julgamento de Maior Lance ou Oferta?

4. Diante da impossibilidade técnica do Sistema COMPRASNET, decorrente

da falta de previsdo legal para adogdao critérios de julgamento de maior lance
ou oferta, podera o Municipio promover o certame de Forma Presencial?

A Consulta foi admitida (Despacho 1589/23, peca 07) e, apds, encaminhada para
a manifestacao da Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca que informou nao ter
encontrado decisao especifica sobre os quesitos, colacionando, todavia, decisdes
com efeito normativo que abordaram o tema similar (Informacao n.° 4/24, peca n° 09).

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao identificou que a resposta a Consulta
afetara a atividade fiscalizatdria, sugerindo o retorno dos autos a unidade apds a
prolacdao de decisao, tendo em vista a eventual necessidade de ciéncia ou atualizacao
de orientacdes as equipes de fiscalizacdo (Despacho 108/24 - peca 13).

Por sua vez, a Coordenadoria de Gestao Municipal, por meio da Informacao
n° 853/24 (peca n° 15), constatou a auséncia de Parecer Juridico que trate
especificamente do tema, retornando os autos a este Gabinete que possibilitou a
emenda da inicial pelo Municipio (Despacho 1005/24, peca 15).
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Parecer Juridico respondendo aos quesitos foi anexado a peca 20.

Em sua analise, a Coordenadoria de Gestdao Municipal - CGM aduziu que as
duas primeiras indagacdes estariam prejudicadas porquanto a legislacao em vigor
considera o objeto para a definicdo da modalidade de licitagcao, dividindo-o em
comum e especial. Nesse interim, asseverou que “[..] a Lei n.° 14.133/21 ndo somente
fez do procedimento previsto para o pregao a regra para todas as modalidades,
como tornou obrigatdrio o pregao para a contratagao de bens e servicos comuns”.

Ressaltou que a definicao do que seria “bem e servico comum” € a mesma
anteriormente definida na Lei n° 10520/2002 e afirmou que a contratacdo de
instituicao financeira para gerenciamento da folha de pagamento de servidores
se enquadra em servico comum, que pode ser definido no edital com base em
especificacdes utilizadas pelas instituicdes financeiras, para o qual a lei previu a
utilizacao da modalidade Pregao.

Na sequéncia, ressaltou que definida a modalidade adequada, nao havera que
se falar em abrandamento da legalidade a fim de adotar critérios de julgamento de
maior lance ou oferta, mas sim de se encontrar na legislagao as solu¢cdes possiveis.

Assim, salientou a pertinéncia da ddvida, uma vez que

pretende contratar servicos de gerenciamento da folha de pagamento com
contraprestagcao pecuniaria, e o Pregao se utiliza do critério de julgamento
de menor preco ou maior desconto, ambos incompativeis quando se busca,
de um lado, contratar servigos €, de outro, que o contrato gere algum tipo de
receita para a Administragdo Publica.

Desta forma, encontrou na construgao jurisprudencial a solugao, especialmente
Nno que se denomina “pregao negativo ou pregao invertido”, o qual prevé como
critério de julgamento a maior oferta ou maior lance, mesmo diante da auséncia de
previsao expressa a respeito da adocao desses critérios.

Realcou o contexto em que essas solucdes foram inseridas na jurisprudéncia,
qual seja, a necessidade de disciplinar contratos que gerem receita para a
Administracao e, a luz dos precedentes do TCU e deste TCE, disse:

A utilizagao do Pregao “com critério de julgamento na maior oferta, ndo
constitui utilizagcao de critério de julgamento nao previsto por lei, mas, sim,
a utilizagao do critério legalmente estabelecido e plenamente adequado ao
objetodocertame,com a utilizagaodoinstrumento legal maisespecialmente
pertinente para os objetivos da Administragao.

Notocanteapossibilidadedeocertameserpresencialemfacedaimpossibilidade
técnica do Sistema COMPRASNET, atualmente substituido pelo compras.gov,
afirmou que a sistematica ndao impede a utilizacao do pregao eletrénico nos casos
em que se utiliza o pregdo negativo, sendo possivel criar férmula de conversao de
menor preco para maior oferta.
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Neste jaez, afirmou que a resposta ao quesito poderia ser encontrada na
prépria lei, que adota preferencialmente a forma eletrénica e, de maneira motivada,
a forma presencial.

Por fim, respondeu aos quesitos da seguinte maneira:

Para as licitagdes que tenham por objeto a contratagcao de servicos de
instituicdo financeira para gerenciamento de folha de pagamento de
servidores com previsao de contraprestacao pecunidria a ser paga pela
instituicdo ao erario, deve ser utilizada a modalidade Pregdo, por ser essa
modalidade obrigatdria para contratagao de servigcos comuns, ndo podendo
ser utilizada a concorréncia.

E possivel, nesse caso, adotar o chamado pregdo negativo, definindo-se
critérios de “maior lance” ou “maior oferta”, dando sempre a preferéncia pelo
pregédo eletrénico conforme previsto na Lei n°14.133/21 e, na impossibilidade
de utilizar o pregdo eletronico, a utilizagcdo do pregao presencial deve ser
adequadamente justificada conforme determina a Nova Lei de Licitagdes.
(Instrucéo 348/25, peca 21).

O Ministério Publico de Contas, por meio do Parecer n.° 35/25-PGC (peca n.°
22), retomou que a Lei n° 14.133/21 modificou a forma de selecdo da modalidade
licitatoria, dando énfase a caracteristica do objeto licitado mediante a classificacao
em bens e “servicos comuns” e “bens e servicos especiais”. Afirmou que diante do
contido na aludida legislacao, a modalidade Pregao obrigatoriamente deve ser a
adotada.

No tocante ao critério de julgamento, aduziu que a legislagcao prevé “menor
preco” ou “maior desconto”. Contudo, sem que represente abrandamento ou burla
aos principios da Administracao Publica, a auséncia de previsao normativa especifica
permitiu a construcao doutrinaria e jurisprudencial do “pregao negativo” ou “pregao
invertido”.

Salientou que a matéria se assemelha ao debatido recentemente por este
Tribunalquantoa possibilidade de ado¢cao de taxas negativasem processoslicitatorios
envolvendo a contratagao de empresas especializadas na gestao e fornecimento de
auxilio alimentacao por meio de cartdes ou instrumentos congéneres.

Assim, citou o Prejulgado 34, em que foi entendido que a vedagao a adogao de
taxa negativa deveria se restringir aos orgaos e entidades da Administracao Publica
cujo quadro de pessoal seja formado por empregados publicos, submetidos ao
regime celetista. Quanto aos demais entes que concedem tal beneficio, com base
em previsdo estatutaria, ndo seria aplicavel a restricdo contida na Lei n° 4.442/22,
admitindo-se a taxa de administragcao negativa nas respectivas licitagdes para este
objeto.

Além disso, destacou que “os Tribunais tém trabalhado em inUmeros casos em
que, ao contrario da légica tradicional, € o particular guem remunera a Administracao
Publica pela gestao de um ativo especial intangivel a ela pertencente e passivel de
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exploracao econémico-financeira, sem que haja, por si so, irregularidade em tal
pratica”.

Ressaltou as palavras do jurista JOEL DE MENEZES NIEBURH acerca do
chamado “pregao invertido” ou “pregao negativo”, sendo conceituado como
“aquele em que a disputa alcanga ou parte do preco zero, dispondo-se os licitantes
a pagarem para a Administracao Publica pela execucao do contrato. Sucede que,
quando a Administracao deixa de pagar e passa a receber, o que interessa a ela ja
Nao € mais 0 menor preco, e sim o maior lance ou oferta”.

Aduziu que a utilizacdo de tal sistematica € admitida pelo TCU, em
entendimento que vem se consolidando desde a Lei n°10.520/2002 (Lei do Preg&o),
nao se subsumindo em utilizacao de critério nao previsto, mas sim em utilizagao
de critério legalmente estabelecido e adequado ao certame, de modo a viabilizar a
maior vantagem a Administracao.

Assim, defendeu a possibilidade de utilizagao do “pregao negativo”, eis que
se trata de critério utilizado pela Administracao Publica e aceito pelos Tribunais de
Contas.

No tocante a utilizacao do sistemma COMPRASNET (atual compras.gov.br),
corroborou os fundamentos da CGM no sentido de que a “férmula de conversao de
menor preco para maior oferta” viabiliza a realizacao da licitagao.

Disse que em pesquisa ao mencionado site, foram encontrados editais com
caracteristicas semelhantes em utilizagao, de modo que entende pela viabilidade
de insercao da formula de conversao, a comportar o pregao “invertido”, pelo que
reputou inadequado o pregado presencial com base na suposta impossibilidade
técnica de sua realizagao por meio do site.

Salientou o art. 17 da Lei n° 14.133/21, que determina seja a forma eletrdnica
preferencialmente utilizada e a presencial, admitida mediante motivacao, em sessao
publica registrada em ata e gravada em audio e video, para posterior juntada.

Ao final, respondeu aos quesitos da seguinte forma:

1. Poderd o Municipio promover Licitagcdo na Modalidade Concorréncia?

2. Poderd o Municipio promover Licitagcao na Modalidade Pregao?
Conforme definido no inciso XXXVIII, do artigo 6° da Lei n°® 14.133/2021, a
modalidade concorréncia destina-se a contratagdo de bens e servicos
especiais e de obras e servicos de engenharia, enquanto o inciso XLI do
mesmo artigo, estabelece que o pregado é a modalidade obrigatdria para a
contratacdo de bens e servicos comuns, na qual se encaixa a “contratagao
de instituicao financeira para a prestagdo de servicos de pagamento de
vencimentos dos servidores com contraprestagcdo pecuniaria” (“licitacdo de
folha de pagamento”).

3. Estabelecida a modalidade adequada, poderd o Municipio abrandar a
legalidade, adotando critérios de julgamento de Maior Lance ou Oferta?
Ndo hda um “abrandamento da legalidade”, mas a mera adequacgao dos
critérios existentes de forma a viabilizar a contratacao pretendida.
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A construcao de precedentes para utilizagdo do “pregdo negativo” aponta
que essa modalidade “ndo constitui utilizagao de critério de julgamento nao
previsto por lei, mas, sim, a utilizagdo do critério legalmente estabelecido e
plenamente adequado ao objeto do certame, com a utilizagao do instrumento
legal mais especialmente pertinente para os objetivos da Administragao,
objetivando conquistar a maior vantagem a Administragao no processo de
disputa”, conforme Acérdao n° 2.844/2010 do Plenario do TCU.
4. Diante da impossibilidade técnica do Sistema COMPRASNET, decorrente
da falta de previsdo legal para adogdao critérios de julgamento de maior lance
ou oferta, podera o Municipio promover o certame de Forma Presencial?
Quanto a este quesito, restou didaticamente demonstrado que ha forma de se
realizar pregao “invertido” ou “negativo” no site COMPRAS.GOV.BR, devendo,
para tanto, o licitante desenvolver “férmula” adequando os dispositivos
editalicios de forma a comportar critério de maior lance ou oferta.
Por tal razao, entende-se inadequada a utilizagdao de pregao presencial
com base tdo somente na suposta impossibilidade técnica do sistema
(insubsistente, repise-se), salientando-se que a Lei n° 14.133/2021, em seu
I art. 17, 82°6 prevé que as licitagdes serdo realizadas preferencialmente sob a
forma eletrénica.
A forma presencial é admitida, porém devera ser motivada, além de que,
necessariamente, devera a sessao publica ser registrada em ata e gravada e
audio e video, para posterior juntada aos autos do processo (§ 5°)7

E o breve relato.

2 DA FUNDAMENTACAO E VOTO

Inicialmente, satisfeitas as exigéncias arroladas no art. 311do Regimento Interno,
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conheco da presente consulta e passo a analise do seu mérito.
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O Municipio de Terra Rica formulou a consulta visando respostas quanto a
escolha da modalidade e do critério de julgamento a ser adotado na contratacao
de servicos de gerenciamento de folha de pagamento de servidores publicos
municipais.

Conforme relatado, para definir a modalidade de licitacao a ser adotada, a nova

lei de licitacdes passou a prestigiar as caracteristicas dos bens e servicos a serem
contratados, subdividindo-os em comuns e especiais.

No art. 6° incisos XllI, XIV, e XLI, da Lei n° 14.133/21, encontram-se os seguintes
conceitos que interessam ao feito:

XIll - bens e servicos comuns: aqueles cujos padroes de desempenho e
qualidade podem ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificagdes usuais de mercado;

XIV - bens e servigcos especiais: aqueles que, por sua alta heterogeneidade
ou complexidade, ndo podem ser descritos na forma do inciso Xlll do caput
deste artigo, exigida justificativa prévia do contratante;

XXXVIII - concorréncia: modalidade de licitagao para contratagao de bens e
servigos especiais e de obras e servigcos comuns e especiais de engenharia,
cujo critério de julgamento podera ser: [...]

XLI - pregao: modalidade de licitagao obrigatoéria para aquisicao de bens e
servigos comuns, cujo critério de julgamento podera ser o de menor prego
ou o de maior desconto;
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Assim, partindo dos conceitos trazidos pela propria legislacdo de regéncia,
NnUMa conjugacao entre o juizo de subsuncao da hipdtese a norma e de exclusao,
porguanto o servico objeto da consulta nao se trata de servico de engenharia, resta
evidente que a modalidade Pregao € a adequada para o servico de contratagcao de
gerenciamento de folha de pagamento de servidores publicos municipais.

Ja no tocante ao critério de julgamento, a legislacdo prevé o de “menor
preco” ou de “maior desconto”. Contudo, tratando-se de um ativo a gerar receita a
Administracao, esses critérios nao se mostram viaveis.

Neste contexto, a jurisprudéncia se mostra relevante para o completo
entendimento da matéria, franqueando a transcricao de excertos de algumas
decisdes j& conhecidas deste Plenario e que também serviram de lastro para a
Instrucao da CGM e Parecer do Ministério Publico de Contas:

TCU. Consulta n° 030.658/2008-0. Acérddo 3042/2008 - Plenario. Relator
Ministro Augusto Nardes. Julgado em 10.12.2008

()

9.1.1. o direito de um ente publico, no caso o INSS, de contratar instituigdes
financeiras para prestar servigos financeiros necessarios a consecugao
de suas atividades de autoadministragao e implementagao de agdes
governamentais, como a gestdo da folha de pagamentos previdenciarios,
pode ser considerado um ativo especial intangivel e, nesta condigao, pode
ser ofertada sua exploracao econdmico-financeira ao mercado, por meio de
licitagdo. Este bem ou direito ndo pode ser, no entanto, objeto de alienagao;
9.1.2. a adogao de critério de julgamento de propostas ndo previsto na
legislagao do Pregdo, do tipo maior valor ofertado para o objeto mencionado
no item anterior, somente seria admissivel, em principio, em carater
excepcional, tendo em vista o relevante interesse publico da aplicagdo deste
critério alternativo para o atingimento dos objetivos institucionais do ente
publico e como mecanismo concretizador do principio licitatério da selegao
da oferta mais vantajosa para a Administracdo. Tal especificidade deve
obrigatoriamente ser motivada e justificada pelo ente publico no Processo
relativoao certame, além de ter demonstrada sua viabilidade mercadoldgica.
(-..) (grifei)

TCU. Representagdo n° 011.355/2010 - 7. Acérddo n° 2844/2010 - Plenario.
Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues. Julgado em 27.10.2010

A legislagao sobre contratagdes publicas volta-se essencialmente para os
contratos que geram dispéndios, ou seja, contratos de aquisi¢ao de bens e
servigos, havendo pouca disciplina sobre os ajustes que geram receitas para
a Administragao Publica.

Dai por que, em se tratando de contratos de geragado de receita, a utilizagao
da legislagao em vigor ndo prescinde da analogia.

No caso concreto, a licitagdo na modalidade pregao, com critério de
julgamento na maior oferta, ndo constitui utilizagdo de critério de
julgamento nao previsto por lei, mas, sim, a utilizacdo do critério legalmente
estabelecido e plenamente adequado ao objeto do certame, com a utilizagdo
do instrumento legal mais especialmente pertinente para os objetivos da
Administragdo.

Incabivel, na hipdtese, a aplicagao da lei de concessbdes, em confronto com o
pregdo, como pretende a representante, uma vez que o objeto licitado nao
€ delegagao de servigo publico e a hipdtese estd expressamente prevista no
Regulamento de Licitagdes da Infraero.
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E desnecessario repetir aqui, novamente, as inUmeras vantagens
comparativas da modalidade pregao para a Administracdao Publica em
termos de proporcionar maior eficiéncia, transparéncia e competitividade.
Assim, sob a otica da consecucgao do interesse publico, os procedimentos
licitatorios adotados pela Infraero para a concessdo de uso de areas
aeroportuarias se mostram especialmente louvaveis, porque concretizam os
principios da eficiéncia, isonomia, impessoalidade, moralidade, dentre outros.
Nesse sentido, ha inUmeros precedentes, na utilizagao do pregao para a
concessao de areas publicas, por parte de diversos 6rgaos da Administragao,
como os Tribunais Regionais Federais (Pregdo 07/2008, TRF da 1° Regi&o), o
Ministério Publico Federal (Preg&o 41/2007) e a Procuradoria da Republica
no Distrito Federal (Preg&o 01/2008).

A adogao do critério de julgamento pela maior oferta, em lances sucessivos,
nada mais é que a adequada aplicagao da lei ao caso concreto, ajustando-a
a natureza do objeto do certame, restando assegurada a escolha da
proposta mais vantajosa que, conjuntamente com a isonomia de todos os
interessados, constituem as finalidades primeiras de todo procedimento
licitatorio.

Para a concretizagcao dos imperativos constitucionais da isonomia e da
melhor proposta para a Administragao, a Infraero deve evoluir dos pregdes
presenciais, para a modalidade totalmente eletrénica, que dispensa a
participacgao fisica e o contato entre os interessados.

(-..) (grifo nosso)

TCU. Consulta n° 033.466/2013. Acérddo n° 1940/2015 - Plenério. Relator
Ministro Walton Alencar Rodrigues. Julgado em 05.08.2015.

()

5. Havendo interesse de a Administragao Publica Federal promover prévio
procedimento licitatério para contratacdo de prestagao de servigos, em
carater exclusivo, de pagamento de remuneragao de servidores ativos,
inativos e pensionistas e outros servicos similares, com a previsao de
contraprestagao pecunidria por parte da contratada, devera a contratante,
além de franquear acesso ao certame tanto das instituicdes financeiras
publicas como das privadas, adotar as seguintes medidas:

5.1. estimar o orgamento base da contrapartida financeira a ser paga pela
futura contratada com fundamento em estudo ou avaliagdo de mercado,
em cumprimento a finalidade da condig¢ao prevista no artigo 7°, §2°, inciso
Il, da Lei 8.666/1993;

5.2. realizar licitagdo na modalidade pregdo, prevista na Lei 10.520/200],
preferencialmente sob forma eletrénica, conforme exige o artigo 4°, §1°, do
Decreto 5.450/2005, tendo por base critério “maior preco”, em homenagem
ao principio da eficiéncia, insculpido no caput do artigo 37 da Constituicao
Federal e da selegao proposta mais vantajosa para a Administragao Publica,
inserto no caput do artigo 3° da Lei 8.666/1993;

6. A receitas publicas advindas de contraprestagao pecuniaria ao contrato
de prestacao, em carater de exclusivo, dos servigos de gestao financeira da
folha de pagamento e de outros servigcos similares integram o Orgamento
Geral da Unido, devendo, assim, serem recolhidas a conta Unica do Tesouro
Nacional e estarem previstas na Lei Orcamentaria, em respeito aos principios
da universalidade orcamentaria e da unicidade de caixa, presentes nos arts.
2°,3° e 4° da Lei n° 4.320/64.

(grifo nosso)

TCU. Representacdo n° 019.436/2014-9. Acérdao n° 478/2016 - Plenario.
Relator Ministro Marcos Bemaquerer. Julgado em 02.03.2016.

()

Especificamente no tocante ao novo certame a ser realizado pelo 23°
Batalhdo de Cacadores do Exército/CE para cessdo de uso de imével para

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 49, 104-115, jul./set. 2025



Folha de pagamento
Gerenciamento - Contratagcao - Modalidade

funcionamento de lanchonete, hd que se ressaltar que a jurisprudéncia
deste Tribunal € no sentido de que a modalidade de licitagao que melhor se
coaduna a situacao em tela é a realizagao de pregao, nao devendo o érgao
se valer, indevidamente, de certames na modalidade convite para aquisi¢ao
de bens e servigos comuns, por se tratar de um meio que permite viabilizar
o direcionamento dos resultados nesses certames licitatorios.

16. Acerca desse entendimento, transcrevo a seguir trecho do Voto do
Ministro Walton Alencar Rodrigues que embasou o Acérdido n° 2.050/2014
— Plenario:

()

Importa notar que a jurisprudéncia do Tribunal recomenda a utilizagao de
pregdo para a concessao remunerada de uso de bens publicos. O tema
foi exaustivamente discutido na apreciagdo de representagao acerca de
possivel irregularidade no uso dessa modalidade para concessao areas
comerciais em aeroportos (TC 011.355/2010-7).

Na ocasido, concluiu o Tribunal ser ‘plenamente legal a utilizagdo da
modalidade pregao para licitagao destinada a outorga de concessodes de
uso de areas comerciais em aeroportos’ (Sumario aprovado pelo Acérdao
2.844/2010 - Plenario).

Os fundamentos desse entendimento, plenamente aplicavel a concessao
de areas comerciais em mercados publicos, tal qual o entreposto paulistano,
encontram-se assentados no voto condutor Acérdao 2.844/2010 — Plenario,
gue transcrevo, no essencial:

()

Por essas razdes, aconselhavel que a Ceagesp licite a concessao de areas
comerciais por meio de pregao eletrénico, nos termos assentados na ordem
juridica em vigor.

A impossibilidade de utilizagdo de pregao dos tipos melhor técnica e
técnica e preco nao pode ser interpretada, entretanto, como vedagao ao
estabelecimento de requisitos de habilitagao dos licitantes, porque, encerrada
afase de apresentagao de lances, caberd ao pregoeiro verificar o ‘atendimento
das condig¢des fixadas no edital’ para habilitagdo do licitante provisoriamente
classificado em primeiro lugar (art. 4°, inciso XlI, da Lei 10.520/2002).

Essa habilitagdo, em sentido amplo, compreende o atendimento dos
requisitos atinentes a habilitagdo juridica, as qualificagbes técnica e
econdmico-financeira e a regularidade fiscal e trabalhista (arts. 4°, inciso XIII,
da Lei 10.520/2002, e 27 da Lei 8.666/1993). (grifos acrescidos)” 17.

Diante desse contexto, faz-se necessario que este Tribunal determine ao 23°
Batalhdo de Cagadores do Exército/CE que, ao realizar nova licitagdo com
o mesmo objeto do Convite n° 03/2014, utilize a modalidade pregdo, em
consonancia com entendimento jurisprudencial desta Corte de Contas.

Mais recentemente, relatei a Consulta 7595/22, cuja ementa assim apregoa:
“TCE/PR - ACORDAO N°1657/23 - Tribunal Pleno Consulta. Pregao negativo, invertido
ou por maior lance. Concessao de uso de bem publico. Pela viabilidade.”

Como visto, assim como quando da Consulta 7595/22, é possivel concluir
que a construcao da figura do pregao por maior lance, negativo ou invertido,
encontra integral suporte nas condi¢cdes construidas pela soélida jurisprudéncia e
doutrina acerca do tema que, ao longo dos anos, perfilhou conceitos, hipdteses e
condicionantes para a sua correta estruturagcao e implementacao nos casos praticos
pertinentes e, ainda que haja a omissao legislativa quanto ao pregao negativo —
tanto no sentido de prevé-lo quanto no de veta-lo —, deve prevalecer, notadamente
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por forca da seguranca juridica a ser resguardada, todo o acima exposto e bem
sintetizado pela unidade técnica no seguinte sentido:

Dessaforma,asolugcdaoque pode atender osinteressesda Administragao esta
na construcdo jurisprudencial que foi se formando em torno do chamado
pregao negativo ou pregdo invertido, que é aquele que prevé como critério
de julgamento a maior oferta ou maior lance (em vez do “menor prego” ou
“maior desconto”), ainda que nao haja previsao legal expressa a respeito da
adocdo desses critérios de julgamento.

Nota-se que, em geral, quando ha analise da presente matéria, enaltece-se a
adequacao do critério tendo em vista o objetivo legal da busca da proposta mais
vantajosa para a Administracao Publica, o que corrobora para conformacao legal do
critério em detrimento da tese de “abrandamento da legalidade”. A esse respeito,
transcrevo o Parecer do Parquet:

A construgdo de precedentes para utilizagao do “pregao negativo” realizada
pelo TCU aponta que “ndo constitui utilizagdo de critério de julgamento nao
previsto por lei, mas, sim, a utilizagdo do critério legalmente estabelecido
e plenamente adequado ao objeto do certame, com a utilizagao do
instrumento legal mais especialmente pertinente para os objetivos da
Administragao, objetivando conquistar a maior vantagem a Administragao
no processo de disputa” [..]]

Por tais razdes, esta Procuradoria-Geral de Contas se posiciona pela
possibilidade de utilizagdo do “pregao negativo”’, nao se vislumbrando
modificagdodas baseslegais no novo textoem confronto com os fundamentos
gue permitiram sua utilizagcdo quando da vigéncia da Lei n° 8666/93 e Lei n°
10520/02, tratando-se de critério amplamente utilizado pela Administracéo
Publica e aceito pelos Tribunais de Contas, conforme restou demonstrado.

Desse modo, a adocao do pregao negativo ou invertido € admissivel nas
situacdes em que se mostrar condizente com as diretrizes trazidas na jurisprudéncia
acima destacada.

Prosseguindo, quanto a utilizacao do sisterna COMPRASNET, substituido pelo
compras.gov, as premissas de que partiu a consulente foram desconstituidas pela
CGM que logrou afirmar que a utilizacao da formula de conversao de menor preco
para maior oferta viabiliza a realizacdo da licitagao, situacao inclusive validada pelo
Parquet em consulta ao sistema em questao.

Ressalte-se que a preferéncia pela forma eletrénica é imposicao do art. 17 da
Lei n° 14.133/2021, ndo se olvidando que a forma presencial do certame devera ser
motivada em obediéncia das formalidades do § 5° do mesmo artigo'.

Sobre o0 assunto, este Tribunal também possui entendimento consolidado no

sentido de que a preferéncia é pela modalidade pregao na sua forma eletrénica,
devendo ser devidamente justificada a opc¢ao pela forma presencial, conforme se

1 § 5° Na hipotese excepcional de licitagdo sob a forma presencial a que refere o § 2° deste artigo, a sessao
publica de apresentagao de propostas devera ser gravada em audio e video, e a gravagao sera juntada aos
autos do processo licitatério depois de seu encerramento.
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denota do Acérddo n° 2605/18 — Tribunal Pleno, proferido em sede de consulta com
forca normativa (Consulta n.° 800781/17):

[.]

a) Observada a legislagao municipal, que deve previamente regulamentar
a matéria, deve o gestor observar que, por regra, o pregao, na sua forma
eletrénica, consiste na modalidade que se mostra mais adequada para a
aquisicao de bens e servigcos comuns, podendo, contudo, conforme o caso
em concreto, ser preterido a forma presencial, desde que devidamente
justificado, a amparar a maior vantagem a Administracao e observancia aos
demais principios inerentes as licitagdes, nos exatos termos dos arts. 3° |, da
Lei n.°10.520/2002 e 50 da Lei n.° 9.784/99;

b) A opcdo pelo pregao presencial em detrimento do eletrébnico sempre
devera ser amparada por justificativa, nos termos dos arts. 3° |, da Lei n.°
10.520/2002 e 50 da Lei n.° 9.784/99. [..]" (Acérddo 2605/2018).

Estabelecidas essas premissas, passo a responder aos questionamentos:
| - Podera o Municipio promover Licitacao na Modalidade Concorréncia?

Resposta: Nao. Nos termos do art. 6° inciso XXXVIII, da Lei 14.133.2021, a
modalidade concorréncia € direcionada a contratacao de bens e servicos especiais
e de obras e servicos comuns e especiais de engenharia, para os quais a contratacao
de servicos de instituicao financeira para gerenciamento de folha de pagamento
Nnao se enquadra.

Il - Podera o Municipio promover Licitagao na Modalidade Pregao?

Resposta: Sim. Nos termos do art. 6°, incisos Xl e XLI, da Lei 14.133.2021, os bens e
servicos comuns se submetem ao pregao, conceito para o qual a contratagcao de servicos
de instituicao financeira para gerenciamento de folha de pagamento se amolda.

Il - Estabelecida a modalidade adequada, podera o Municipio abrandar a
legalidade, adotando critérios de julgamento de Maior Lance ou Oferta?

Resposta: A Jurisprudéncia admite a adog¢ao dos critérios pregao negativo ou
pregao invertido quando for adequado ao objetivo legal da busca da proposta mais
vantajosa para a Administragcao Publica, sendo viaveis, portanto, para a contratagao
de servicos de instituicao financeira para gerenciamento de folha de pagamento.

IV - Diante da impossibilidade técnica do Sistema COMPRASNET, decorrente
da falta de previsao legal para adogao de critérios de julgamento de maior lance ou
oferta, podera o Municipio promover o certame de Forma Presencial?

Resposta: A utilizacao da formula de conversao de menor preco para maior
oferta viabiliza a realizacao da licitagao no sistema compras.gov e a adogao do pregao
presencial, quando devidamente motivado, deve observancia as formalidades do
art. 17, da Lei n° 14133/2021.

Apos o transito em julgado, encaminhem-se o feito a Coordenadoria-Geral de
Fiscalizacao.
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3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA ACORDAM OS
MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro JOSE DURVAL MATTOS DO
AMARAL, por unanimidade, em conhecer da presente Consulta e responder aos
guestionamentos nos seguintes termos:

| - Podera o Municipio promover Licitacao na Modalidade Concorréncia?

Resposta: Nao. Nos termos do art. 6° inciso XXXVIII, da Lei 14.133.2021, a
modalidade concorréncia é direcionada a contratacao de bens e servicos especiais
e de obras e servicos comuns e especiais de engenharia, para os quais a contratacao
de servicos de instituicao financeira para gerenciamento de folha de pagamento
nao se enquadra;

Il - Podera o Municipio promover Licitacao na Modalidade Pregao?

Resposta: Sim. Nos termos do art. 6°, incisos Xlll e XLI, da Lei 14.133.2021, os bens
€ servicos comuns se submetem ao pregao, conceito para o qual a contratagcao de
servicos de instituicao financeira para gerenciamento de folha de pagamento se
amolda;

lll - Estabelecida a modalidade adequada, podera o Municipio abrandar a
legalidade, adotando critérios de julgamento de Maior Lance ou Oferta?

Resposta: A Jurisprudéncia admite a adog¢ao dos critérios pregao negativo ou
pregado invertido quando for adequado ao objetivo legal da busca da proposta mais
vantajosa para a Administracao Publica, sendo viaveis, portanto, para a contratacao
de servicos de instituicao financeira para gerenciamento de folha de pagamento;

IV - Diante da impossibilidade técnica do Sistema COMPRASNET, decorrente
da falta de previsao legal para adocao de critérios de julgamento de maior lance ou
oferta, podera o Municipio promover o certame de Forma Presencial?

Resposta: A utilizacdo da formula de conversao de menor preco para maior
oferta viabiliza a realizagcao da licitagao no sistema compras.gov e a adogao do pregao

presencial, quando devidamente motivado, deve observancia as formalidades do
art.17, da Lei n° 14133/2021;

V - apds a publicacao da decisao no Diario Eletrénico do Tribunal de Contas,
determinar as seguintes medidas:

a) encaminhar os autos a Coordenadoria Geral de Fiscalizagao - CGF para
conhecimento;

b) em seguida, a Supervisdao de Jurisprudéncia, Biblioteca e Arquivo para
registros pertinentes;

c) posteriormente, a Diretoria de Protocolo para o encerramento do processo,
nos termos do art. 398, § 1° e art. 168, VI, do Regimento Interno.
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Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO
DE SOUZA CAMARGO e AUGUSTINHO ZUCCHI e o Conselheiro Substituto SERGIO
RICARDO VALADARES FONSECA.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas,
GABRIEL GUY LEGER.

Plenario Virtual, 17 de julho de 2025 — Sessao Virtual n° 13.

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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