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PROTOCOLO N°: 01-223409/2026

INTERESSADO: ABRACOM - ASSOCIAGAO BRASILEIRA DAS AGENCIAS DE COMUNICAGCAO
ASSUNTO: IMPUGNAGAO AO EDITAL - PREGAO ELETRONICO 004/2026 - SERVICOS DE COMUNICAGCAO -

ACATAMENTO
PARECER N°:4144/2026

AFCCP:

1 RELATORIO

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACOES E
CONTRATOS. IMPUGNACAO AO EDITAL DE PREGAO
ELETRONICO N° 004/2026. TEMPESTIVIDADE (ART. 164 DA
LEl N° 14.133/2021). OBJETO QUE REUNE SERVICOS
COMUNS DE INFRAESTRUTURA DE EVENTO E SERVICOS
DE COMUNICACAO DE NATUREZA
PREDOMINANTEMENTE INTELECTUAL (COMUNICACAO,
CAMPANHA AUDIOVISUAL E GESTAO DE REDES
SOCIAIS). VEDACAO DO PREGAO (ART. 29, PARAGRAFO
UNICO, DA LEI N° 14.133/2021). ART. 20-A DA LEI N°
12.232/2010, INCLUIDO PELA LEI N° 14.356/2022. VICIO DE
LEGALIDADE INSANAVEL NA ESCOLHA DA MODALIDADE
LICITATORIA.  ACOLHIMENTO DA IMPUGNACAO. ANUL
Impugnacédo ao Edital de Pregéo Eletrénico n° 004/2026 —
Producdo de evento (Axé — Festival da Consciéncia Negra de
Curitiba)ACAO DO EDITAL (ART. 71, I, DA LElI N°
14.133/2021). PARCELAMENTO DO OBJETO EM NOVOS
CERTAMES.

Trata-se de impugnagcéo apresentada pela ABRACOM — ASSOCIACAO BRASILEIRA
DAS AGENCIAS DE COMUNICAGAO, inscrita no CNPJ sob o n° 05.211.047/0001-18,

representada por sua procuradora, Dra. Michelle Kviatkoski da Cruz, em face do Edital de
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Pregao Eletrénico n° 004/2026, publicado pela Fundagéo Cultural de Curitiba — FCC, adiante

denominada impugnada, nos termos da pega de mov. 25.1.

O certame tem por objeto a contratacdo de empresa especializada em producéo de
servico artistico, contemplando a prestacdo de servicos de fornecimento de
alimentagao/camarim, infraestrutura técnica, operacao, limpeza, locagdo de mobiliarios,
comunicagao, registro fotografico, campanha audiovisual, gestdo de redes sociais, cobertura
digital e comunicagao visual de palco, destinados a evento decorrente de Termo de Convénio
firado com o Ministério da Cultura, para a execugcdo do projeto Axé — Festival da

Consciéncia Negra de Curitiba, a ocorrer no més de novembro do corrente ano.
Em sintese, a impugnante sustenta que:

a) as atividades relacionadas a comunicagao institucional, por sua propria natureza,
demandam atuagao técnica especializada, planejamento estratégico, criatividade e

desenvolvimento intelectual;

b) a contratagcdo ndo pode ser reduzida a simples comparagdo econbémica entre
propostas, pois o valor da prestacdo esta diretamente relacionado a qualidade

técnica da solugao apresentada;

c) a Lei n° 14.133/2021, em esforgo de corre¢cdo de distor¢cdes, vedou de forma
categodrica 0 uso do pregéo para objetos como o licitado, nos termos do art. 29,
paragrafo unico, que afasta essa modalidade das contratacbes de servicos técnicos
especializados de natureza predominantemente intelectual e de obras e servicos

especiais de engenharia;

d) os servigos de comunicacgéo institucional foram expressamente contemplados no art.
20-A, caput e § 1° da Lei n° 12.232/2010, incluido pela Lei n° 14.356/2022, que
remete ao art. 5° do mesmo diploma, o qual impde a adogao de critérios compativeis
com a natureza desses servigos, com julgamento por “melhor técnica” ou “técnica e

preco”;
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e) a Administracdo, em respostas a impugnacbes apresentadas em certames
semelhantes, tem sustentado que o objeto consistiia apenas na contratacdo de
“postos de trabalho”; contudo, ndo seria juridicamente possivel invocar o Acérdao n°
1.214/2013 — Plenario do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para justificar o pregéo,
porquanto esse precedente disciplina a terceirizacdo operacional, situagao
substancialmente distinta da contratacdo de servigos especializados de comunicacao

institucional;

f) o art. 36, § 1° |, da Lei n° 14.133/2021 determina a adogao do critério de técnica e
preco quando a avaliagao e a ponderagao da qualidade técnica das propostas forem
relevantes aos fins pretendidos pela Administracdo, especialmente em servigos

técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual.

Ao final, requer: (i) o recebimento da impugnacao; (ii) o reconhecimento de que o objeto
licitado possui natureza predominantemente intelectual, técnica e estratégica; (iii) o afastamento
do enquadramento da contratagcdo como servico comum; (iv) a alteragdo da modalidade
licitatéria para concorréncia, com adogao do critério de julgamento por técnica e prego; e (v) a

retificacdo do edital, com a consequente reabertura dos prazos legais.

E o relatorio.

2 FUNDAMENTAGAO

2.1 Da admissibilidade e da tempestividade da impugnacao

Preliminarmente, cumpre examinar a tempestividade da impugnacao a luz do art. 164 da
Lein®14.133/2021 e do item 4.5.3 do Edital (mov. 23.1). Dispde o referido artigo:

Art. 164. Qualquer pessoa € parte legitima para impugnar edital de

licitagao por irregularidade na aplicagdo desta Lei ou para solicitar
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esclarecimento sobre os seus termos, devendo protocolar o pedido até 3

(trés) dias uteis antes da data de abertura do certame.

Paragrafo uUnico. A resposta a impugnacdo ou ao pedido de
esclarecimento sera divulgada em sitio eletrénico oficial no prazo de até 3
(trés) dias uteis, limitado ao ultimo dia util anterior a data da abertura do
certame (BRASIL, 2021).

A legitimidade da impugnante é inequivoca, uma vez que o dispositivo a confere a
“qualquer pessoa”. Quanto ao prazo, o Edital n° 004/2026 prevé o recebimento de propostas de
29/09/2026 até as 14h do dia 14/10/2026, data designada para a fase de lances. Considerado o
feriado nacional de 12 de outubro, o termo final para a impugnacao recai em 08/10/2026. Tendo

o pedido sido protocolado em 06/10/2026, conclui-se pela sua tempestividade.

Admitida a impugnacgéo, passa-se ao exame do mérito.

2.2 Do critério legal de distingido entre servicos comuns e servigos técnicos

especializados de natureza predominantemente intelectual

A Lei n° 14.133/2021 define bens e servicos comuns como “aqueles cujos padroes de
desempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificacdes usuais de mercado” (art. 6° XIlll) e estabelece o pregdo como a modalidade
obrigatdria para sua aquisi¢do, com julgamento por menor prego ou maior desconto (art. 6°, XLlI).
Em sentido oposto, o art. 6°, XVIIl, enumera os servigos técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual, cuja execucdo depende de conhecimento, criatividade e juizo

técnico do prestador.

A distingdo, portanto, ndo reside na maior ou menor complexidade do objeto, mas na
possibilidade de sua descrigcdo objetiva e padronizada. Conforme leciona Justen Filho
(2023), o servico comum é aquele cujas caracteristicas podem ser fixadas de antemé&o pela

Administracdo e que é ofertado de modo uniforme no mercado, de sorte que a comparacao
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entre propostas possa limitar-se ao preco; quando a qualidade da prestagao varia em funcdo da
capacidade criativa e intelectual do prestador, a disputa exclusivamente por preco deixa de
assegurar a selegcdo da proposta mais vantajosa. No mesmo sentido, Niebuhr (2022) observa
que o pregao pressupde objeto cujas especificacbes bastem para garantir resultado equivalente,
independentemente de quem o execute, 0 que nao ocorre com servigos dependentes de criacado

e concepcao intelectual.

Via de regra, os servicos de producdo e organizagao de eventos sao considerados
servigos comuns, visto que seus elementos estruturais podem ser descritos de forma objetiva,
por meio de especificacbes usuais de mercado. A Administragdo consegue definir com
precisao, no Termo de Referéncia, aquilo de que necessita — por exemplo, locagao de palco,
tendas e equipamentos de som, servicos de recepgdo, seguranga privada e fornecimento de
banheiros quimicos —, permitindo a perfeita comparagdo entre as propostas pelo critério de

menor prego ou maior desconto e tornando obrigatorio o uso do pregéo.

Essa regra, contudo, comporta excec¢ao: havendo necessidade de servigos de natureza
intelectual, isto é, de criagao artistica e intelectual, a contratagdo exigira modalidade licitatoria
distinta do preg&o, com critério de julgamento que pondere a qualidade técnica das propostas. E
o que dispde o art. 36, § 1°, |, da Lei n° 14.133/2021, ao prever que o critério de técnica e preco
sera escolhido quando a avaliagdo e a ponderacdo da qualidade técnica forem relevantes aos
fins pretendidos pela Administracdo, devendo ser preferencialmente empregado nas

contratacdes de servigos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual.

2.3 Do regime juridico dos servigos de comunicagao: Lei n° 12.232/2010 e Lei n°
14.133/2021

A impugnagéao invoca as disposi¢cdes da Lei n° 12.232/2010 e seu regime especial.
Importa delimitar, todavia, o campo de incidéncia desse diploma, que se destina aos servigos de
publicidade prestados por intermédio de agéncias de propaganda (art. 1°). O préprio legislador

cuidou de separar dessas contratagdes as atividades correlatas, como se extrai do art. 2°, § 2°
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§ 2° Os contratos de servicos de publicidade terdo por objeto somente as
atividades previstas no caput e no § 1° deste artigo, vedada a inclusao
de quaisquer outras atividades, em especial as de assessoria de
imprensa, comunicacgao e relagdoes publicas ou as que tenham por
finalidade a realizagcao de eventos festivos de qualquer natureza, as
quais serao contratadas por meio de procedimentos licitatorios
proprios, respeitado o disposto na legislagdo em vigor (BRASIL, 2010,

grifo nosso).

No Acérdao n° 2015/26 — Tribunal Pleno, o Tribunal de Contas do Estado do Parana
(TCE-PR), em resposta a consulta formulada pela Céamara Municipal de Maringa acerca da
possibilidade de prorrogagcao dos contratos de publicidade e da fase recursal Unica nas
licitacbes sujeitas a Lei n° 12.232/2010, assentou que, “‘quando ausentes os elementos
caracterizadores da atividade tipica de agéncia de propaganda, como nas hipbteses de
assessoria de imprensa, comunicagao institucional, relagdes publicas ou produgéo isolada de
contetdo, incidem as disposigdes da Lei n° 14.133/2021” (PARANA, 2026).

Assim, a Lei n° 12.232/2010 (Lei da Publicidade) aplica-se apenas aos servigos tipicos
de agéncias de propaganda, como a criagdo de campanhas publicitarias e a compra de espaco
na midia. Por sua vez, a Lei n° 14.133/2021 rege os servigos de comunicagao correlatos que ndo
constituem propaganda, tais como assessoria de imprensa, comunicagao institucional, relagbes
publicas e producio isolada de conteudo. Em consequéncia, as regras para licitar, prorrogar
contratos e julgar recursos s&o distintas nos dois regimes: se o 6érgdo publico contratar
assessoria ou conteudo isolado, ndo podera valer-se das regras e excegbes da lei de

publicidade, devendo observar o rito da Lei de Licitagdes.

Cumpre registrar, ademais, que a Lei n° 14.356/2022 incluiu na Lei n° 12.232/2010 o art.

20-A, cujo teor reforga a natureza técnica desses servigos:
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Art. 20-A. A contratacdo de servicos de comunicagao institucional, que
compreendem os servigos de relagdo com a imprensa e de relagbes

publicas, devera observar o disposto no art. 5° desta Lei.

§ 1° Aplica-se o disposto no caput deste artigo a contratagdo dos servigos
direcionados ao planejamento, criagdo, programagao e manutengcdo de
paginas eletrbnicas da administragdo publica, ao monitoramento e
gestao de suas redes sociais e a otimizagdo de paginas e canais
digitais para mecanismos de buscas e producao de mensagens,
infograficos, painéis interativos e conteudo institucional (BRASIL,

2022, grifo nosso).

O art. 5°da Lei n® 12.232/2010, ao qual o dispositivo remete, impde como obrigatorios os
tipos de licitacao “melhor técnica” ou “técnica e preg¢o”. Desse modo, qualquer que seja o
regime aplicavel — seja o art. 20-A combinado com o art. 5° da Lei n°® 12.232/2010, quanto a
gestao de redes sociais e a produgao de conteudo institucional, seja o regime geral da Lei n°
14.133/2021, conforme a orientacdo do TCE-PR para a comunicagao desprovida dos elementos
tipicos da atividade de agéncia de propaganda —, a conclus&o converge num mesmo ponto: tais
servicos exigem julgamento que pondere a qualidade técnica das propostas, o que é

incompativel com o pregao.

2.4 Da natureza predominantemente intelectual dos servicos de comunicagao previstos

no Edital n®004/2026

No caso concreto, a relacdo de servicos discriminada no Termo de Referéncia foi
balizada por érgao técnico da FCC e tratada, em sua totalidade, como “servicos comuns”, sem
gue se examinasse, em nenhum momento, 0 enquadramento de parte deles como servigos
técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual, conforme sustenta a

impugnante.
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Estabelecidas as premissas acima, verifica-se que a impugnagao encontra fundamento
na caracterizagdo de servicos de comunicagdo que nao constituem propaganda e que, por
exigirem criagao, interpretagao, planejamento e tomada de decisdes técnicas — analise do
publico-alvo, definicdo de estratégia, criacdo de solu¢gdes comunicacionais e adequagédo da
linguagem institucional —, ndo se qualificam como servigos comuns. Trata-se, ao contrario, de
servicos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual, passiveis de

licitagdo apenas em modalidade que contemple a técnica em sua modelagem.

Com efeito, ainda que o Edital n° 004/2026 nao explicite tratar-se de “producdo de
servicos de comunicagao”, € esse o conteudo material dos itens nele previstos, conforme se

exemplifica:
a) oitem “comunicagado” compreende, por exemplo, a criagao de pegas graficas;
b) oitem “campanha audiovisual” repercute, por exemplo, na criagao de roteiros;

c) o item “gestdao de redes sociais” exige, por exemplo, planejamento de pauta e
design — atividade, alias, expressamente referida no art. 20-A, § 1° da Lei n°
12.232/2010.

Séao trés exemplos de servicos que implicam atividade intelectual e que, por isso, ndo
podem ser submetidos a licitagdo na modalidade pregéo eletrénico, em conformidade com o art.
29 daLein®14.133/2021:

Art. 29. A concorréncia e 0 pregao seguem o rito procedimental comum a
que se refere o art. 17 desta Lei, adotando-se o pregao sempre que o
objeto possuir padrdes de desempenho e qualidade que possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais de

mercado.
Paragrafo unico. O pregao nao se aplica as contratagoes de servigos
técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual

e de obras e servigos de engenharia, exceto os servigos de engenharia de
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que trata a alinea “a” do inciso XXI do caput do art. 6° desta Lei (BRASIL,
2021, grifo nosso).

2.5 Dos precedentes do Tribunal de Contas da Uniao

Assiste razdo a impugnante quanto a impertinéncia do Acérdao n° 1.214/2013 — Plenario
do TCU para a hipotese. Esse precedente versa sobre a terceirizagdo de servigos continuos
com dedicacao exclusiva de mao de obra, em que a Administracao remunera postos de trabalho
segundo parametros previamente definidos. O objeto aqui examinado ¢é diverso: a
Administracdo ndo contrata postos de trabalho, mas resultados intelectuais — uma campanha
audiovisual, a gestao de redes sociais e solugbes de comunicagcédo —, cuja qualidade depende

da concepcéo criativa de cada proponente.

Nao se desconhece que o TCU, no Acérdao n°® 1.074/2017 — Plenario, entendeu que os
servicos de assessoria de imprensa, media training e monitoramento de redes sociais nao se
confundem com servigos de publicidade, razdo pela qual ndo poderiam ser licitados sob as
regras da Lei n°® 12.232/2010 e poderiam ser objetivamente definidos e licitados por pregéo; e
que, no Acordao n° 371/2021 — Plenario, a Corte reputou ndo demonstrado, naquele caso

concreto, que o objeto de comunicagao afastaria o pregao.

Tais precedentes, entretanto, ndo infirmam a concluséo deste parecer, por trés razoes.
Primeiro, ambos s&o anteriores a Lei n° 14.356/2022, que incluiu o art. 20-A na Lei n°
12.232/2010 e passou a submeter expressamente a comunicacgdo institucional e a gestdo de
redes sociais aos tipos “melhor técnica” ou “técnica e pre¢o”, alterando a premissa normativa em
que se apoiavam. Segundo, o nucleo do Acérdao n° 1.074/2017 consistiu em vedar a
equiparacao desses servicos a publicidade, entendimento plenamente compativel com o que
aqui-se sustenta quanto a separagao dos regimes (item 2.3). Terceiro, o objeto do Edital n°
004/2026 nao se limita ao monitoramento de redes, abrangendo a criagcdo de campanha

audiovisual e de pecas de comunicacao, atividades de evidente natureza criativa.
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2.6 Do parcelamento do objeto

Convém asseverar, ainda, que a orientacdo do sistema de controle € contraria a
contratacdo conjunta e genérica de servigos de publicidade, comunicagdo e eventos em um
unico lote, especialmente quando o propdsito é transferir toda a organizagéo e a subcontratacéo
a uma unica empresa. A solugao correta é o parcelamento do objeto: licita-se a infraestrutura
do evento por pregdo e, havendo necessidade de servigos intelectuais de comunicagao,

publicidade ou marketing, instaura-se procedimento proprio.

Essa diretriz decorre do principio do parcelamento, previsto nos arts. 40, V, “b”, e 47, I, da
Lei n® 14.133/2021, sempre que tecnicamente viavel e economicamente vantajoso; da ja citada
vedacgao do art. 2° § 2° da Lei n®° 12.232/2010, que exige procedimentos licitatérios préprios

para comunicagao e eventos; e da Sumula n° 247 do TCU, segundo a qual:

E obrigatéria a admissdo da adjudicacdo por item e ndo por preco global,
nos editais das licitagdes para a contratagdo de obras, servigos, compras
e alienagdes, cujo objeto seja divisivel, desde que ndo haja prejuizo para o
conjunto ou complexo ou perda de economia de escala, tendo em vista o
objetivo de propiciar a ampla participagao de licitantes que, embora nao
dispondo de capacidade para a execugao, fornecimento ou aquisicao da
totalidade do objeto, possam fazé-lo com relacdo a itens ou unidades
autbnomas, devendo as exigéncias de habilitacdo adequar-se a essa
divisibilidade.

2.7 Da consequéncia juridica: vicio de legalidade insanavel e anulag¢ao do edital

Reconhecida a inadequacédo da modalidade eleita para os servicos de comunicagao, ha

gue se observar o disposto no art. 71 da Lei n°® 14.133/2021:
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Art. 71. Encerradas as fases de julgamento e habilitagdo, e exauridos os
recursos administrativos, o processo licitatério sera encaminhado a
autoridade superior, que podera:

| - determinar o retorno dos autos para saneamento de irregularidades;

Il - revogar a licitagdo por motivo de conveniéncia e oportunidade;

Il - proceder a anulagcdao da licitagao, de oficio ou mediante
provocacao de terceiros, sempre que presente ilegalidade

insanavel;
IV - adjudicar o objeto e homologar a licitagao.

§ 1° Ao pronunciar a nulidade, a autoridade indicara expressamente
os atos com vicios insanaveis, tornando sem efeito todos os
subsequentes que deles dependam, e dara ensejo a apuragao de

responsabilidade de quem Ihes tenha dado causa.

[...]
§ 3° Nos casos de anulagao e revogacao, devera ser assegurada a

prévia manifestagao dos interessados (BRASIL, 2021, grifo nosso).

A escolha da modalidade e do critério de julgamento ndo constitui mero defeito formal
sanavel. Ela define a estrutura de todo o procedimento — as fases, a forma de apresentacdo das
propostas, a existéncia ou ndo de proposta técnica e os critérios de pontuacédo, de modo que a
sua corregao implicaria a reformulagédo integral do instrumento convocatorio. Some-se a isso
gue o vicio compromete as propostas a serem apresentadas, cujo recebimento ja se iniciou sob

regras incompativeis com a natureza de parte do objeto.

Diante de ilegalidade dessa ordem, incide o poder-dever de autotutela da Administragao,
consagrado nas Sumulas n° 346 e n° 473 do Supremo Tribunal Federal, esta dltima nos

seguintes termos: “A administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios
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que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os
casos, a apreciagao judicial”. Em idéntico sentido, o art. 53 da Lei n° 9.784/1999, aplicavel
subsidiariamente, estabelece que a Administracdo deve anular seus proprios atos quando

eivados de vicio de legalidade.

Como ensina Di Pietro (2023), a anulagdo de ato ilegal ndo se insere no campo da
conveniéncia e oportunidade: constatado o vicio, a invalidagdo é dever vinculado da
Administracdo, em atengdo ao principio da legalidade. Por isso, a continuidade do certame
implicaria violagao aos principios da legalidade (art. 37, caput, da Constituicido Federal, e art. 5°
da Lei n° 14.133/2021), do interesse publico e da vinculagao a lei, nao havendo margem de
discricionariedade da autoridade competente no caso. Ressalte-se, ainda, que ndo ha

contrato celebrado, o que afasta qualquer situagao juridica consolidada a ser preservada.

Por fim, nos termos do art. 21 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(Decreto-Lei n° 4.657/1942, com a redagao da Lei n° 13.655/2018), a decisdo que decretar a
invalidagdo devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.
No caso, tais consequéncias consistem na instauragcdo de novos certames, com o objeto

devidamente parcelado, conforme se propde na concluséao.

3 CONCLUSAO

Ante o exposto, esta Assessoria Juridica opina:

a) pelo conhecimento da impugnagdao apresentada pela ABRACOM, por ser

tempestiva, nos termos do art. 164 da Lei n° 14.133/2021;

b) no mérito, pelo seu acolhimento, reconhecendo-se que os servicos de comunicacao
integrantes do objeto licitado possuem natureza predominantemente intelectual,
técnica e estratégica, na forma da impugnacao apresentada, nao se tratando, assim,

de servicos comuns;
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pela anulagao do Edital de Pregao Eletronico n°® 004/2026, com fundamento no
art. 71, lle § 1° da Lei n° 14.133/2021, em razdo da caracterizagdo de vicio de
legalidade insanavel na escolha da modalidade licitatoria para os servicos de
comunicacgao, observados, para tanto, a prévia manifestacdo dos interessados (art.

71, § 3°) e os demais procedimentos cabiveis;

pela adocdo das demais providéncias cabiveis visando a publicacdo da decisao da
autoridade competente no sitio eletrénico oficial, nos termos do art. 164, paragrafo
unico, da Lei n® 14.133/2021;

pela possibilidade de implementagdo de nova contratagdao dos servicos de
comunicacdo sob outra modalidade licitatéria, compativel com sua natureza
intelectual, sendo que os demais servicos comuns previstos no edital poderédo ser

objeto de novo edital na mesma modalidade pregéo eletronico.

Considerando que o evento esta previsto para novembro do corrente ano e decorre de

convénio firmado com o Ministério da Cultura, recomenda-se que as providéncias acima sejam

adotadas com a maxima celeridade.

E o parecer.

Curitiba, 08 de outubro de 2026.

Héliomar Jerry Dutra de Freitas
Procurador — Mat. 76.977-4
OAB/PR 20.658
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