Consércio Intermunicipal de Desenvolvimento
Sustentavel da Serra Gatcha

Parecer n°® 04/2025 — Assessoria Juridica — Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento
Sustentével da Serra Gaucha — CISGA

Referéncia: Pregdo Eletronico n® 0004/2025— aquisicdo de fraldas e material de uso
ambulatorial e hospitalar, para atender as necessidades demandadas pelas Secretarias de Saude
dos municipios consorciados ao CP — CISGA — Desclassificacdo promovida pela Pregoeira —
solicitacdo de parecer juridico por parte da desclassificada

| -RELATORIO

A COOPERATIVA CENTRAL DE COOPERATIVAS UNIMED RIO GRANDE DO SUL
LTDA, desclassificada no ambito do pregéo eletrdnico em epigrafe, protocolou, em 08 de maio de 2025,
peticdo direcionada a Pregoeira do certame, solicitando a elaboragdo de parecer juridico por este ente
administrativo. Em sua manifestacdo, a cooperativa argumenta que sua desclassificagao, ocorrida em 25
de abril de 2025, sob a justificativa de vedacdo a participacdo de sociedades cooperativas no processo
licitatorio, carece de fundamento legal. A peticionéria alega que o estudo técnico preliminar (ETP) que
embasou o certame restringiu a vedacao de participacéo as cooperativas de prestagdo de servicos, ndo
abrangendo aquelas que, como a Unimed, tém como objeto principal a comercializacdo de produtos,
especificamente materiais médicos.

A cooperativa fundamenta seu pleito na Lei n°® 5.764/1971, que disciplina as sociedades
cooperativas, e na Lei n® 14.133/2021, a nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos, que,
segundo alega, ndo impde vedacéo a participacdo de cooperativas fornecedoras de bens. A peticionaria
sustenta que sua constituicdo e atuacdo se enquadram no fornecimento de materiais médicos e
medicamentos, como seringas, luvas, cateteres e outros, conforme registrado em seus atos constitutivos
e comprovado por notas fiscais. Desse modo, a decisdo de desclassificacdo é apontada como
desconforme aos principios da legalidade, isonomia e competitividade, que regem as contratacoes
publicas.

A decisdo que culminou na exclusdo da licitante foi proferida pela Pregoeira na fase de
julgamento das propostas, porém poderia ter se dado a qualquer momento no certame, ja que, como
leciona Marcal Justen Filho, trata-se de condicdo de participacdo em sentido estrito, com a seguinte
redacdo: "E vedada a participac&o de sociedades cooperativas, de acordo com previsao editalicia e de
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seus anexos: Conforme edital: '3.8 Nao poderdo disputar esta licitacdo: [...] 3.8.14 Sociedade
cooperativas, conforme justificativa encartada no ETP;' Conforme Termo de Referéncia: '1.13 Da
Participacdo das Cooperativas 1.13.1 N&o sera admitida a participacdo de sociedades cooperativas no
certame, considerando a vedacao contida no art. 10 da Instrugdo Normativa SEGES/MP n° 5, de 2017,
bem como a justificativa inserida no Estudo Técnico Preliminar, apéndice deste Termo de Referéncia.’
Conforme Estudo Técnico Preliminar: '18. JUSTIFICATIVA PARA VEDAGCAO A PARTICIPACAO DE
COOPERATIVAS'.

A pronta reacdo da cooperativa, detalhando seus argumentos e referenciando legislacdo
especifica, demonstra um conhecimento aprofundado do direito administrativo e dos seus direitos em
processos licitatorios. A clareza e a fundamentagdo da peticdo sugerem que a cooperativa estd bem
assessorada e ciente das nuances legais que envolvem a sua exclusdo. Por outro lado, a decisdo da
Pregoeira, a qual, diga-se de passagem, baseou-se em orientagdo verbal nossa, demonstra uma adeséao a
literalidade do edital e do Termo de Referéncia, sem aparente consideracdo das especificidades
apresentadas pela cooperativa em relagéo a sua natureza de fornecedora de bens e a real intencdo da
vedacdo expressa no ETP.

Eis o sucinto relato da controvérsia.

Il - ANALISE JURIDICA
11.1 - Da Admissibilidade da Solicita¢ao

Inicialmente, reconhece-se a natureza atipica da solicitacdo de parecer juridico formulada
diretamente por um licitante. A assessoria juridica deste Consércio Publico tem como destinatarios os
agentes publicos que o representam. Contudo, em observancia ao principio da instrumentalidade das
formas, e considerando que a questdo foi levada ao conhecimento desta assessoria, presume-se que a
Pregoeira, responsavel pela conducéo do certame, anuiu tacitamente com a anélise da matéria, buscando
0 auxilio técnico-juridico para a correta solugdo da controvérsia.

Embora a peticionante tenha delimitado os pontos sobre os quais gostaria que este parecer se
manifestasse, cumpre ressaltar que a definicdo do escopo da analise juridica compete a esta assessoria,
detentora da autonomia técnica inerente a advocacia publica pela propria conformacdo do regime de
Direito Publico. Desta forma, serdo considerados todos 0s aspectos relevantes para o deslinde da questéo
fatica e juridica apresentada, independentemente das sugestdes da parte interessada. A necessidade de
esclarecer a peculiaridade do pedido sublinha a importéncia de preservar o papel institucional do
advogado publico, garantindo a independéncia técnica na analise das questdes, a0 mesmo tempo em que
se busca a eficiéncia na resolucdo de impasses surgidos no curso do procedimento licitatério.
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11.2 - Do Mérito

Consideracdes iniciais feitas, passamos a anélise de mérito, a qual comportard uma pequena
adverténcia introdutdria. Inicialmente, fomos consultados, por solicitacdo oral, pela Pregoeira, acerca
de como ela deveria proceder no caso posto a baila. Também oralmente, efetuamos uma rapida
verificacdo das clausulas editalicias, em cotejo com os documentos de constitui¢cdo da cooperativa em
epigrafe, e orientamos a que fosse seguida a letra fria dos atos internos que regem o certame: clausula
1.13.1 do Termo de Referéncia e item 3.8.14 do Instrumento Convocatdrio, ambas vedando a
participacéo de cooperativas na disputa.

Com base nessa orientagdo, a Sra. Giana Marcela Lorenzon adotou o ato desclassificatorio
acima reproduzido, o que deu azo a provocacdo da Unimed, levada a cabo pela peticdo ja referida.
Acontece que, tendo sido o ponto novamente submetido ao nosso crivo, o que provocou uma reflexdo
mais aprofundada e decantada do punctum saliens, decidimos rever o posicionamento outrora
encampado, e passamos a entender que a solugdo mais adequada a regéncia legal é proceder ao
acolhimento do pleito vazado pela Unimed e orientar a revisdo, motivada, da sua desclassificagdo, com
a sua consequente reconduc&o ao torneio. E o que passaremos a expor a partir de agora.

A interpretacdo sistematica das pecas que instruem o procedimento revela inequivoco
descompasso entre a clausula 1.13.1 do Termo de Referéncia — reproduzida no item 3.8.14 do edital —
que veda a participacdo de cooperativas no torneio, e a fundamentac&o técnica que Ihe d& suporte. O
dispositivo proibe, inicialmente, “a participagdo de sociedades cooperativas no certame”, porém o faz
na exata medida do seguinte: “considerando a vedacdo contida no art. 10 da Instrucdo Normativa
SEGES/MP n° 5/2017, bem como a justificativa inserida no Estudo Técnico Preliminar”. Observe-se 0
inteiro teor das clausulas:

EDITAL ) )
3 DA PARTICIPAGAO NA LICITAGAO

()

3.8 N&o poderdo disputar esta licitacéo:

()

3.8.14 Sociedade cooperativas, conforme justificativa encartada no ETP;

TERMO DE REFERENCIA

1.13 Da Participacdo das Cooperativas

1.13.1 N&o ser4 admitida a participacdo de sociedades cooperativas no
certame, considerando a vedagao contida no art. 10 da Instru¢cdo Normativa
SEGES/MP n°5, de 2017, bem como a justificativa inserida no Estudo Técnico
Preliminar, apéndice deste Termo de Referéncia.

A proibicdo, embora expressa de forma ampla, remete explicitamente ao contetdo do ETP e ao
artigo 10 da Instrugcdo Normativa SEGES/MP n° 5/2017. A andlise do ETP revela que a justificativa
para a vedacdo da participagdo de cooperativas esté intrinsecamente ligada & natureza do servico a ser
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contratado, notadamente quando este exige vinculo de subordinacédo, pessoalidade e habitualidade entre
0s cooperados e a Administragdo Publica. Tal entendimento encontra respaldo no artigo 10 da IN n°
5/2017 e na Simula n° 281 do Tribunal de Contas da Unido. A Stimula n°® 281 do TCU estabelece que
"E vedada a participacdo de cooperativas em licitacdo quando, pela natureza do servico ou pelo modo
como é usualmente executado no mercado em geral, houver necessidade de subordinagéo juridica entre
0 obreiro e o contratado, bem como de pessoalidade e habitualidade". A referéncia direta a esses
dispositivos normativos dentro da clausula de proibigdo demonstra que a intencéo primaria era restringir
a participacdo de cooperativas de trabalho, cuja atuagdo se assemelha a terceirizagdo de mao de obra, e
ndo de cooperativas que atuam no fornecimento de bens.

Sob a 6tica hermenéutica, o ponto de partida é a interpretacdo literal, que mostra que a clausula-
proibicdo foi efetuada com expressa referéncia ao contetdo da justificativa encartada no ETP e do
enunciado normativo do art. 10 da IN 05/2017. Logo, mesmo em termos puramente gramaticais, ndo ha
como entender a vedacdo de maneira dissociada daqueles complementos, os quais se referem a
participacdo de cooperativas de trabalho, e ndo cooperativas de fornecimento de bens, como é a
peticionante. A vedacao, portanto, da-se na exata medida que emerge dessa constatacao.

Passa-se, entdo, ao método interpretativo sistematico. A Lei n° 14.133/2021, que estabelece
normas gerais sobre licitacdo e contratacdo administrativa, consagra, em seu artigo 16, a regra geral de
permissdo da participacdo de sociedades cooperativas em processos licitatorios. Embora o artigo 16,
conforme se depreende do seu locus legal, trate da instrucdo do processo licitatério, fato é que o
tratamento diferenciado dispensado as cooperativas, mencionado em outros diplomas legais, pressupde
a sua elegibilidade para participar dos certames. Com efeito, para fins de tratamento diferenciado nas
contratacbes publicas, os agricultores familiares, os produtores rurais pessoas fisicas, 0s
microempreendedores individuais (MEI) e as sociedades cooperativas sdo equiparados a microempresas
e empresas de pequeno porte (LC 123/2006, art. 3°-A, Lei 11.488/2007, art. 34, Decreto 8.538/2015,
arts. 1° e 13). A prdpria mencao a "sociedades cooperativas conforme o artigo 16 da Lei n® 14.133/2021"
no item 3.7 do edital, que trata do tratamento favorecido, reforca a ideia de que a lei ndo estabelece uma
vedacdo genérica a sua participacao.

Ademais, a alinea “a@” do inciso | do art. 9° da Lei n°® 14.133/2021 veda ao agente publico
designado para atuar na area de licitacdes e contratos admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos que
praticar, situagdes que comprometam, restrinjam ou frustrem o carater competitivo do processo
licitatorio, inclusive nos casos de participacdo de sociedades cooperativas, fora das hipoteses previstas
em lei. Uma vedacdo genérica a participacdo de todas as cooperativas, sem distin¢do quanto a natureza
de sua atuacdo (servicos ou bens), e sem uma justificativa legal especifica e pertinente ao objeto do
certame (aquisicdo de materiais ambulatoriais), configura uma restri¢do indevida a competitividade,
contrariando o disposto no artigo em tela. O principio da competitividade, por sua vez, previsto no artigo
11 da Lei n® 14.133/2021, busca garantir a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo
Publica. A exclusdo aprioristica de uma categoria inteira de potenciais licitantes, como as cooperativas
fornecedoras de bens, sem uma razéo legalmente sustentada, lesiona esse principio fundamental.
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Noutro giro, a interpretacdo teleoldgica igualmente afasta a restricdo genérica: a finalidade da
IN 5/2017 € evitar a burla a direitos trabalhistas quando a atividade a contratar for essencialmente servigo
com dedicacdo exclusiva de médo de obra; ndo se destina a tolher o acesso de cooperativas que atuem
como meras distribuidoras de produtos, caso dos materiais ambulatoriais ora licitados.

O método histérico-evolutivo haurido da hermenéutica também reforca a conclusdo. A
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem evoluido em relagdo & participagdo de
cooperativas em licitaces publicas. Inicialmente, a Simula n® 281/TCU, editada em 2012, estabeleceu
a vedacdo & participacdo de cooperativas apenas quando a natureza do servigo licitado exigisse
subordinacdo juridica, pessoalidade e habitualidade entre o obreiro e o contratado. Contudo, o
entendimento do TCU tem se direcionado para o repudio a vedacdes genéricas, reconhecendo a
possibilidade de participacéo de cooperativas em diversos tipos de contratagao.

Recentemente, a questdo foi retomada. No Acoérdao 1.587/2022-TCU-Plenéario, o Tribunal
considerou possivel a participacdo de cooperativa de trabalho em licitacdo destinada a contratacéo de
servicos de enfermagem por hospital pablico federal. Na decisdo, o Tribunal optou pela deferéncia a
escolha legislativa que proibe a Administragcdo embaracar a participacdo de cooperativas nas licitagdes
(art. 10, 82°, da Lei 12.690/2012). Além disso, enfatizou que o art. 10, caput, autoriza as Cooperativas
a “adotarem por objeto social qualquer género de servico, operacdo ou atividade, desde que previsto
no seu Estatuto Social”. Nesse sentido, segundo a Corte de Contas, a Lei néo teria instituido uma lista
de servigos vedados as cooperativas, nem delegado a ato infralegal a imposig&o de tais limites.

Também recentemente, aquela Corte reafirmou, no Acérddo n® 2622/2021-Plenério, relator
Ministro Bruno Dantas, que as clausulas restritivas em editais licitatérios devem sempre ser
interpretadas restritivamente e amparadas em sélida motivacgéo técnica, o que corrobora integralmente
com a necessidade de revisar o ato de desclassificagdo da cooperativa em questéo.

Em sede consultiva, o Parecer n° 00002/2023-DECOR/CGU/AGU, de lavra do Advogado da
Unido, Ronny Charles Lopes de Torres, abordou a questdo da participacao de sociedades cooperativas
em licitacOGes para contratagdo de servigos continuados com dedicagdo exclusiva de méao de obra. O
entendimento expresso no parecer € que a restricdo a participacdo de cooperativas deve se limitar as
hip6teses de contratacdo de mao de obra subordinada, ndo se aplicando ao fornecimento de bens. Essa
orientagdo reforca a tese de que a vedacao genérica imposta no edital do presente pregéo eletrénico ndo
se sustenta juridicamente em relacdo a uma cooperativa que atua no fornecimento de materiais
ambulatoriais.

Partindo para o prisma doutrinario, é pertinente rememorar a posi¢do de Marcal Justen Filho
(Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos, 2021), que destaca que quaisquer
restrigbes & participacdo de licitantes precisam estar rigorosamente alinhadas & razoabilidade e
proporcionalidade, sob pena de invalidade, especialmente se desconectadas de elementos técnicos
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consistentes e especificos relacionados ao objeto licitado. Ademais, a doutrina administrativista reforca,
através da obra de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Direito Administrativo, 342 edicdo, 2021), que a
interpretacdo das clausulas editalicias deve sempre buscar o sentido mais coerente com a finalidade
publica do procedimento, assegurando a ampliagdo da competitividade e evitando restricdes genéricas
e impertinentes.

Considerados todos os métodos de hermenéutica rapidamente abordados acima em sua relagdo
com esse caso vertente, a andlise do estatuto social da COOPERATIVA CENTRAL DE
COOPERATIVAS UNIMED/RS revela que seu objeto social abrange a realizagdo de “"compras, em
carater préprio ou por conta e risco das associadas, de equipamentos, materiais e insumos hospitalares,
medicamentos e produtos para a salde". Essa descricdo demonstra que a atividade principal da
cooperativa é o fornecimento de bens, enquadrando-se como distribuidora de produtos médicos e
hospitalares, e ndo como prestadora de servigos com alocagéo de pessoal em regime de subordinacéo.
A Lei n°® 14.133/2021, em seu artigo 16, permite, em regra geral, expressamente, a participacdo de
sociedades cooperativas em licitagcdes, ndo fazendo distingdo quanto a natureza dos bens ou servigos a
serem fornecidos, desde que compativeis com o objeto social da cooperativa.

Ainda que aqui incida o principio da vinculagdo ao edital, o qual estabelece que a Administracéo
Publica e os licitantes devem observar as regras e condi¢des estabelecidas no instrumento convocatorio,
cabe destacar que esse principio ndo é absoluto e deve ser interpretado em consonancia com o principio
da legalidade, que exige que todos os atos da Administragdo Plblica estejam em conformidade com a
lei. O artigo 18, § 1°, da Lei n® 14.133/2021 determina que o processo licitatrio seja instruido com
documentos que definam, entre outros elementos, os requisitos da contratacdo e as justificativas para
sua determinacdo. A restricdo a participacao de cooperativas, conforme consta no edital, fundamenta-se
em dispositivos (IN SEGES n° 5/2017 e ETP) que, em sua esséncia, visam a impedir a contratacdo de
cooperativas de servigos em situacfes que configurem burla a legislagao trabalhista. No caso em tela,
para o fornecimento de bens, ndo se verifica no ETP uma justificativa técnica que ampare a vedacgdo a
participacdo de sociedades cooperativas. Portanto, a interpretacdo da clausula editalicia deve ser
realizada de forma a considerar os métodos acima abordados, especialmente o sistematico, considerando
a legislag&o vigente e a real inten¢do da norma restritiva, sob pena de prevalecer uma interpretacéo literal
que contraria a lei e os principios que regem a licitacdo publica.

De mais a mais, o proprio edital, em seu item 3.7, prevé o tratamento favorecido as
microempresas, empresas de pequeno porte e sociedades cooperativas, nos termos do artigo 16 da Lei
n® 14.133/2021. Essa disposigao editalicia demonstra a inten¢do do Consorcio Publico em promover a
participacdo das cooperativas, em consonancia com a legislacdo. A vedacdo genérica estabelecida em
outros itens do edital e do Termo de Referéncia, portanto, parece resultar de um equivoco de redagdo ou
de uma interpretacdo inadequada da legislacdo e da jurisprudéncia aplicaveis, especialmente
considerando o objeto do certame, que é a aquisicdo de materiais ambulatoriais.
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Em consequéncia, a solucdo juridicamente mais segura consiste em acolher o pleito da
UNIMED, declarando a nulidade do ato de desclassificacdo, com a consequente reabertura da fase em
gue se encontrasse 0 pregdo, quanto aos itens em que disputava, para inclui-la no certame. Tal
providéncia harmoniza o edital com o ETP, prestigia a jurisprudéncia pacificada do TCU e maximiza a
vantajosidade econdmica pela ampliacdo do universo competitivo — a0 mesmo tempo em que preserva
0 gestor de descobertas futuras de ilegalidade pelo controle interno ou externo.

111 - CONCLUSAO

Diante do exposto e considerando a analise hermenéutica das pecas que instruem o
procedimento licitatério, constata-se um desalinhamento entre a vedacdo genérica de participacdo de
cooperativas prevista no edital e no Termo de Referéncia e a sua fundamentagdo, consubstanciada no
ETP e na Instrucdo Normativa SEGES/MP n° 5/2017. A interpretacéo teleologica e sistematica desses
dispositivos, em conjunto com a regéncia da Lei n°® 14.133/2021 e a evolucdo da jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido, especialmente os Acordaos n° 2.463/2019 e n° 1.587/2022, bem como o
entendimento expresso no Parecer n°® 00002/2023-DECOR/CGU/AGU e as contribui¢es da melhor
doutrina, apontam para a ilegalidade da desclassificacio da COOPERATIVA CENTRAL DE
COOPERATIVAS UNIMED RIO GRANDE DO SUL LTDA. A natureza da cooperativa como
fornecedora de bens, e ndo como prestadora de servi¢cos com subordinacéo, reforca a impropriedade da
vedagdo imposta. A manutencdo da exclusdo da referida cooperativa ndo se mostra juridicamente
sustentavel, confrontando os principios da legalidade, da competitividade e da vinculagdo ao edital
interpretado em conformidade com a lei.

Em face do exposto, recomenda-se, de forma justificada e mediante o devido procedimento
administrativo, que a Pregoeira revise o0 ato de desclassificacdo da COOPERATIVA CENTRAL DE
COOPERATIVAS UNIMED RIO GRANDE DO SUL LTDA, declarando a sua nulidade. Em
consequéncia, sugere-se a reabertura da fase do pregdo eletrénico em que se encontrava a cooperativa,
relativamente aos itens em que apresentou proposta, para que seja reincluida no certame.
Adicionalmente, recomenda-se uma revisdo minuciosa do edital e do Estudo Técnico Preliminar para
futuros procedimentos licitatorios, a fim de garantir a clareza das regras de participagdo e a sua plena
consonéncia com a legislacdo e a jurisprudéncia atualizadas sobre a participacdo de cooperativas
fornecedoras de bens em licitagBes publicas, devendo remanescer a proibi¢do apenas para aqueles
torneios em que, efetivamente, ocorra prestacao de servicos em carater subordinado.

E o parecer, salvo melhor juizo.

Garibaldi, 14 de maio de 2025.
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