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TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAC PAULO

TC/004159/2025

GABINETE DO CONSELHEIRO Joao Antonio
Excelentissimo Senhor Conselheiro

Ref.: TC/004159/2025
Representagdo em face do Pregao Eletronico 90049/SME/2024, cujo objeto é o
Registro de pregos para futura contratagcao de empresa especializada na prestagao
de servigos de transporte em 6nibus de fretamento por viagem, com fornecimento
de veiculo, condutor e combustivel, destinado ao transporte de todos os alunos,
professores e funcionarios da Rede Municipal de Educacao e demais o6rgaos
participantes.

1. INTRODUGAO

Trata-se de Relatorio Preliminar acerca da Representacéo proposta pela empresa Expresso Elite
Fretamento e Viagens Ltda., em face do Pregdo Eletrbnico n° 90049/SME/2024, SEI n°
6016.2024/0055683-1, da Secretaria Municipal de Educagao (SME), cujo objeto é o Registro de
Precos para a futura contratacdo de empresa especializada na prestacdo de servicos de
transporte em Onibus de fretamento por viagem com fornecimento de veiculo, condutor e
combustivel destinado ao transporte de todos os alunos, professores e funcionarios da Rede

Municipal de Educacéo e demais Org&os Participantes.

Em suma, a Representacdo questiona as clausulas editalicias relacionadas a
proporcionalidade/razoabilidade das san¢cdes administrativas e a vedacao da subcontratacdo do
objeto.

A data de abertura da sesséao publica encontrava-se agendada inicialmente para o dia 17.12.24,
as 9h30. Contudo, o Certame foi suspenso pela Secretaria Municipal de Educacgao, conforme
publicacdo no DOC de 17.12.2024 (SEI 116386877).

Conforme despacho autorizatério de reabertura do certame publicado em 17.03.2025 (SEI
121525113), a sessao publica do Edital n° 90049/SME/2024 foi reagendada para o dia
01.04.2025, as 09:30 (peca 05, fl. 01).

Ademais, foram apresentadas outras duas representacdes em face do certame em tela,
analisadas nos autos do TC/024158/2024 e do TC/024192/2024.

O acompanhamento do edital Pregao Eletrénico n° 90049/SME/2024 republicado em 17.03.2025
foi realizado nos autos do TC003533/2025.
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Por fim, em cumprimento a determinagao do Conselheiro Relator (pega 08), passa-se a analise

da representacao, limitada a abrangéncia do objeto representado, em conformidade com a

determinagao proferida na 2.9222 Sessao Ordinaria deste Tribunal’.

2. ANALISE

2.1. Da alegada desproporcionalidade das san¢ées administrativas

Argumentos do Representante (peca 1, fls. 02/04)

[.]

Ora, analisarmos o edital vemos que a Administragdo desconsidera por completo
e hipotese de inexecugao parcial do contrato, uma vez que havendo qualquer
falha, a futura contratada recebera uma puni¢cdo descomunal, como se houvesse
descumprido a totalidade do ajuste, sendo vejamos o que reza o defeituoso
instrumento convocatério:

[..]

Note, para cada viagem (ou seja, uma inexecucdo parcial), o infrator sera
penalizado com um percentual a incidir sobre o VALOR TOTAL DO CONTRATO!!

Absurda tamanha desproporcionalidade!!!

A multa pecuniaria a ser imposta deve observar o principio da proporcionalidade
em relagdo a parcela inadimplida, evitando-se distorcbées que comprometam o
equilibrio contratual. No entanto, da forma como prevista no edital, ha uma grave
desproporgao, pois, ainda que a infracdo ocorra em um unico trajeto (viagem) pelo
qual a contratada recebe, por exemplo, o valor de R$ 1.500,00 a penalidade de
20% sera calculada sobre o valor total do Termo do Contrato, cuja estimativa é
algo em torno de R$ 1.500.000,00.

Ressalte-se que se trata de uma Ata de Registro de Precgos, cujo montante total
contratual nao reflete um compromisso efetivo de aquisicdo, mas apenas uma
mera expectativa de consumo, conforme a légica do sistema de registro de pregos.
Dessa forma, a aplicacdo da multa sobre esse montante ficticio agrava ainda mais
a abusividade da clausula impugnada, impondo a contratada um ©nus
desproporcional e manifestamente excessivo.

[..]

Diante do exposto, requer-se a imediata retificagdo da clausula impugnada, de
modo que a multa incida somente sobre o valor da obrigag&o inadimplida, evitando

1 “ACORDAM, ademais, a unanimidade, em determinar a cientificagdo do presente Acérdao a Secretaria Geral, a Assessoria Juridica de Controle
Externo e a Secretaria de Fiscalizagdo e Controle deste Tribunal, a fim de que se atenham a abrangéncia do objeto no curso da instrugédo
processual, em observancia ao principio da adstrigao, previsto expressamente no artigo 492 do Novo Cédigo de Processo Civil, de aplicacdo
subsidiaria no ambito desta Corte de Contas, cujo teor é o que segue: ‘Art. 492. E vedado ao juiz proferir decisdo de natureza diversa da pedida,
bem como condenar a parte em quantidade superior ou em objeto diverso do que Ihe foi demandado™.
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distorcdes que afrontam os principios juridicos aplicaveis e garantindo a
adequacéao da penalidade a realidade da contratacao.

Verifica-se no referido dispositivo, que a Administragao Publica estabelece critério
demasiadamente oneroso para aplicacdo da multa acima descrita, e pautada na
mera estimativa de utilizacdo da totalidade da ata de registro de preco, algo que
nao se mostra razoavel.

Analise Preliminar da Coordenadoria

Em verificagdo dos aspectos relativos a aplicagédo de sangdes administrativas, nota-se que o

Edital estabelece a sistematica a ser observada na clausula 12 do Edital n°® 90049/SME/2024.
Nesse tocante, destaca-se o seguinte trecho do edital (pega 05, fls. 77/78):

12.6.3 O atraso injustificado, o retardamento na execugao do contrato, a entrega
de objeto em desconformidade com as especificagbes sujeitara o contratado a
multa, na seguinte conformidade:

Quadro 01- Penalidades contratuais

ITEM

EVENTO

OCORRENCIA/PERIODO

PONTUACAO

Atraso na chegada ao
local de embarque (ida ou
volta)

Até 10 minutos

1 (um) ponto

Atraso na chegada ao
local de embarque (ida ou
volta)

acima de 10 e até 20
minutos

2 (dois) pontos

Atraso na chegada ao
local de embarque (ida ou

acima de 20 minutos até
30 minutos

3 (trés) pontos

volta)

v Atraso na chegada ao
local de embarque (ida ou
volta)

\% Apontamentos nos
servigos promovidos com
possibilidade de corre¢ao
em tempo habil

Vi Apontamentos nos
servigos promovidos sem
possibilidade de correcao
em tempo habil

Fonte: Edital n® 90049/SME/2024 (peca 05, fls. 77/78).

acima de 30 minutos 4 (quatro) pontos

1 (um) ponto

4 (quatro) pontos

A cada incidéncia de pontuacdo a empresa devera ser notificada a respeito do
registro do evento cometido e quando alcangar, pela somatéria, o total de pontos
de a, b ou c (0 que chegar primeiro), havera aplicacdo de penalidade consistente
na multa, conforme tabela abaixo:

Quadro 02- Cominacao das multas aplicaveis
VALOR PONTUAGAO

(somatoria de

reincidéncia)

MULTA COMPENSA
TORIA

TOTAL
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(calculada sobre o total
do termo de contrato)

a)

5 (cinco) pontos

multa de 5% sobre o
total do termo de
contrato

5%

b)

de 6 (seis) a 9 (nove)
pontos

multa de 10% sobre o
total do termo de
contrato

10%

c)

10 (dez) pontos ou mais

multa de 15% sobre o
total do termo de
contrato

15%

Fonte: Edital n° 90049/SME/2024 (peca 05, fl. 78).

A priori, € imperioso compreender que 0s principios da razoabilidade/proporcionalidade devem

ser seguidos pelos procedimentos licitatorios realizados pela Administracéo. A Lei 14.133/2021

prevé expressamente essa aplicabilidade, veja-se:

Art. 5° Na aplicacao desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico,
da probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da
eficacia, da segregacao de fungdes, da motivagéo, da vinculagdo ao edital, do
julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade,
da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento
nacional sustentavel, assim como as disposi¢gdes do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de
setembro de 1942 (Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro). (grifo

NoOsso)

Nota-se, em analise dos argumentos da representagao e dos termos estipulados pelo edital, que

os percentuais definidos pela Administracdo para a aplicagdo das multas por infracbes

administrativas ndo se apresentam de forma razoavel ou proporcional.

O Art. 156 da Lei 14.133/2021 estabelece que:

Cod. 042 (Versdo 06)

Art. 156. Serao aplicadas ao responsavel pelas infracbes administrativas previstas
nesta Lei as seguintes sanc¢des:

[.]

§ 1° Na aplicacao das sangobes serao considerados:

| - a natureza e a gravidade da infragdo cometida;

Il - as peculiaridades do caso concreto;

[l - as circunstancias agravantes ou atenuantes;

IV - os danos que dela provierem para a Administragdo Publica;

V - a implantagédo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme

normas e orientagdes dos 6rgaos de controle.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm
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Por conseguinte, tendo em vista que a base de calculo das sangdes (valor total do termo de
contrato) podera atingir valores vultosos, constata-se que os percentuais das multas
compensatoérias acabam desconsiderando a dosimetria delineada pelo § 3° do artigo 156 da Lei
14.133/2021.

A titulo de exemplo, temos que se a contratada atrasar até 10 minutos por trés vezes (3 pontos)

e atrasar uma vez acima de 10 minutos até 20 minutos (2 pontos), ela sera penalizada com

multa de 5% sobre o total do termo de contrato.

Faz-se necessario que a penalidade aplicada seja proporcional e razoavel diante do grau de

reprovabilidade e lesividade da infragao.

Essa situagcdo exemplificativa ser penalizada com a multa supramencionada nao se revela

razoavel, tampouco proporcional, considerando a lesividade da infracdo.

Ora, a contratada deve “chegar ao local de embarque/saida, devidamente abastecidos, e com
no minimo, 30 (trinta) minutos de antecedéncia do horario marcado”, conforme estabelecido no

subitem 7.6.5 do anexo | do edital.

Logo, por apresentar potencial de ferir os principios constitucionais da razoabilidade e
proporcionalidade, aplicaveis aos procedimentos licitatérios, entende-se pela procedéncia do

ponto representado.

2.2. Davedacao a subcontratagao

Argumentos do Representante (peca 1, fls. 04/07)

A subcontratacdo em contratos administrativos € um instrumento que pode
contribuir significativamente para a execucéo eficiente dos servigos contratados,
e ela so é permitida caso esteja prevista expressamente no edital.

No presente caso, observa-se que o instrumento convocatério impede essa
possibilidade, o que diretamente cria diversas dificuldades operacionais para o
futuro contratado, especialmente quando considerado que a natureza de uma Ata
de Registro de Precos é exatamente a utilizagdo esporadica de servigos que n&o
sdo continuos.

Assim, devemos considerar que o futuro detentor da ata desconhecera
previamente a frequéncia e o momento em que sera acionado, situagao que revela
ser de suma importdncia que houvesse a desejada permissdo para a
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subcontratacdo em carater de terceirizagao de parte da empreitada, com um limite
minimo de 30%.

Tal medida traria maior flexibilidade no atendimento das demandas da
Administracao Publica, além de contribuir diretamente para a economicidade da
contratacéo.

A imprevisibilidade da mobilizacdo da frota e dos funcionarios envolvidos na
execugao do contrato impde desafios ao contratado, que precisa equilibrar seus
recursos sem onerar excessivamente sua estrutura operacional.

Ao adotar-se a permissibilidade de eventuais subcontratacées no percentual
sugerido, sua implementacgio garantiria que a empresa pudesse utilizar sua frota
e mao de obra em outras atividades regulares, tendo a seguranga de que, quando
acionada, poderia contar com reforco terceirizado para atender as demandas do
contrato administrativo.

Ademais, a previsao de subcontratacdo certamente resultara em propostas mais
vantajosas durante o processo licitatério, eis que sem a necessidade de manter
veiculos parados e funcionarios ociosos a espera do acionamento da ata, as
empresas licitantes poderdo reduzir seus custos operacionais e,
consequentemente, oferecer pregos mais competitivos.

[.]

Dessa forma, a previsdo de subcontratagdo em contratos administrativos,
especialmente em situagdes de incerteza operacional como as advindas de Atas
de Registro de Precgos, deve ser considerada um mecanismo estratégico para
garantir maior flexibilidade, economicidade e eficiéncia na execugao dos servigos
publicos.

Analise Preliminar da Coordenadoria

Quanto ao aspecto relacionado a vedagao de subcontratacdo dos servicos, o Termo de
Referéncia (anexo | do Edital n® 90049/SME/2024) estabelece que (pega 05, fl. 47):

Cod. 042 (Versdo 06)

10.8 Da subcontratagao:

10.8.1 Nao sera admitida a subcontratagdo dos servicos relativos ao objeto deste
termo de referéncia, com excecdo dos servigos destinados as pessoas com
deficiéncia fisica.

10.8.1.1 A vedacdo da subcontratacdo dos servicos ndo abrange os elementos
materiais necessarios a sua execucgao, tais como:

a) Abastecimento e manutengéo dos veiculos;

b) Regime de fornecimento dos veiculos;

c) Formagao, uniformizagdao e demais elementos materiais necessarios ao
provimento dos servigos.

10.8.1.2 Demais situagdes nao previstas relativas ao presente item poderao ser
analisadas.
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A Minuta do Contrato (anexo IV do Edital), por sua vez, estabelece em sua clausula quarta (peca
05, fl. 65):

4. CLAUSULA QUARTA - SUBCONTRATAGAO

4.1 Nao sera admitida a subcontratagcédo dos servigos relativos ao objeto do termo
de referéncia.

4.1.1 A vedacdo da subcontratagdo dos servicos ndo abrange os elementos
materiais necessarios a sua execucgao, tais como:

a) Abastecimento e manutengéo dos veiculos;
b) Regime de fornecimento dos veiculos;

c) Formagao, uniformizacao e demais elementos materiais necessarios ao
provimento dos servigos.

4.1.2 Demais situagdes ndo previstas relativas ao presente item poderédo ser
analisadas.

Em um primeiro momento, nota-se a discrepancia entre as previsdes dos instrumentos. O Termo
de Referéncia prevé a possibilidade de subcontratagdo dos servigos destinados as pessoas com
deficiéncia fisica (como excegao a vedacao de subcontratacdo do objeto licitado). Por outro lado,

a Minuta do contrato ndo contempla tal previsao.

Contudo, sem prejuizo da incoeréncia ocorrida, verifica-se no processo administrativo licitatério
que o Termo de Referéncia submetido a consulta publica n°® 90015/SME/2024 contemplava

clausula geral de vedagdo a subcontratacado do objeto licitado? (SEI 10886717).

A referida consulta publica foi publicada no DOC em 20.08.2024 (SEI 108888340). A ata da
consulta foi publicada em 11.09.2024, sem que houvesse qualquer sugestdo ou critica em

relacédo a proibicdo em analise (SEI 110310126).

Nesse ambito, o artigo 122 da Lei 14.133/2021 estabelece que:

Art. 122. Na execugdo do contrato e sem prejuizo das responsabilidades
contratuais e legais, o contratado podera subcontratar partes da obra, do servigo
ou do fornecimento até o limite autorizado, em cada caso, pela Administracdo.
(grifamos)

27.11. Da subcontratagdo:
7.11.1. Nao sera admitida a subcontratagédo as contratagdes.

Cod. 042 (Versdo 06) 7
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Sobre a tematica em estudo, o Manual de Licitagdes e Contratos do TCU? esclarece que:
A Lei 14.133/2021 permite a subcontratacao a terceiro de partes da obra, servigo
ou fornecimento, até o limite autorizado, em cada caso, pela Administragao[1].

E proibida, portanto, a subcontratacéo total do objeto, ndo podendo a atuacéo do
contratado transformar-se em mera intermediacdo ou administracdo de contrato.
Além disso, o contratado permanece como responsavel legal e contratualmente
pela parte subcontratada.

Durante o planejamento da contratagdo, a Administracdo deve avaliar a
possibilidade de subcontratagdo parcial do objeto, considerando praticas usuais
adotadas no mercado e o interesse publico. A subcontratagcdo sera necessaria,
por exemplo, quando a execugao integral do objeto por parte do contratado n&o
se mostrar técnica e/ou economicamente viavel.

O edital ou regulamento pode proibir, restringir ou estabelecer condi¢des para a
subcontratagdo. Quando permitida, € importante que o edital especifique as
condi¢gdes para a subcontratagio, incluindo quais partes do objeto podem ser
subcontratadas e os requisitos exigidos do subcontratado. Dessa forma, a
subcontratacdo sera possivel dentro dos limites estabelecidos no edital de
licitacdo ou no Regulamento.

Portanto, considerando que o Representante ndo apresenta argumentos aptos a demonstrar a
irregularidade da escolha do gestor, inexistindo durante a fase da consulta publica do certame
qualquer objecdo nesse sentido, e que a legislagdo n&o estabelece a obrigatoriedade de

subcontratagédo dos objetos licitados, entende-se pela improcedéncia do ponto representado.
3. CONCLUSAO

A luz das andlises efetuadas, em sede de Relatério Preliminar, considera-se que a

Representagao € parcialmente procedente:
» Procedente quanto ao ponto analisado no subitem 2.1;

» Improcedente quanto ao ponto tratado no subitem 2.2. Sem prejuizo do exposto, ha
incongruéncia entre o Termo de Referéncia, que prevé a possibilidade de subcontratagcao
dos servicos destinados as pessoas com deficiéncia fisica (como excegao a vedacgao de
subcontratagéo do objeto licitado), ao passo que a Minuta do contrato ndo contempla tal

previsao.

36.1.1. Subcontratacéo | Licitacdes e Contratos
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Registre-se que o despacho autorizatério para reabertura do certame foi publicado em
17.03.2025 (SEI 121525113), agendando-se a abertura da sessao publica para 01.04.2025, as
09h30 (SEI 121488815).

Ademais, foram apresentadas outras duas representacbes em face do certame em tela,
analisadas nos autos do TC/024158/2024 e do TC/024192/2024.

O acompanhamento do edital Preg&o Eletrénico n° 90049/SME/2024 republicado em 17.03.2025
foi realizado nos autos do TC003533/2025.

E o que submetemos & apreciacéo e deliberacido de Vossa Exceléncia.

Em 28 de margo de 2025

DAVID CARVALHO SANTANA
Auditor de Controle Externo

PAMELLA PINHEIRO DE OLIVEIRA GOMES
Supervisora de Controle Externo

CARLOS RICHELLE SOARES DA SILVA
Coordenador Chefe

De acordo:
MARIA CLARA WATANABE TANABE
Subsecretaria Adjunta de Controle Externo
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