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EMENTA: Processo de Licitagio. Concorréncia Eletronica
n° 8/2025-02 SEMSA.

Objeto: Registro de Pregos para contratagdo de empresa
para fornecimento de materiais odontolégicos para atender
a demanda da Secretaria Municipal de Satide, do Municipio
de Parauapebas, Estado do Para.

Assunto: Analise do Assessoramento Juridico quanto a
legalidade da pretendida contratagdo, nos termos do art. 53,
§ 1°, incisos I e II, da Lei n.° 14.133/21.

Trata-se de solicitacdo de Parecer Juridico desta Procuradoria Geral quanto a
legalidade do procedimento licitatorio, na modalidade de Pregao Eletronico n° 8/2025-002
SEMSA, do tipo menor prego, que tem como objeto o Registro de Pregos para contratacao de
empresa para fornecimento de materiais odontolégicos para atender a demanda da Secretaria
Municipal de Satade, do Municipio de Parauapebas, Estado do Para.

1. CONSIDERACOES PRELIMINARES

A presente manifestagdo juridica tem o escopo de assistir a autoridade assessorada no
controle prévio de legalidade, conforme estabelece o art. 53, § 1°, incisos I e I1, da Lein.° 14.133,
de 01 de abril de 2021:

Art. 53. Ao final da fase preparatéria, o processo licitatdrio seguird para o orgdo de
assessoramento juridico da Administragdo, que realizard controle prévio de legalidade
mediante andlise juridica da contratagdo.

§ 1° Na elaboragdo do parecer juridico, o orgdo de assessoramento juridico da Administragio
deverd:

I - apreciar o processo licitatério conforme critérios objetivos prévios de atribuicio de
prioridade;

11 - redigir sua manifestagio em linguagem simples e compreensivel e de forma clara e objetiva,
com apreciagdo de todos os elementos indispensdveis a contratagdo e com exposigdo dos
pressupostos de fato e de direito levados em consideragdo na andlise juridica;

Acerca da competéncia desta Procuradoria Geral do Municipio, a Lei Complementar
Municipal n° 01/2011, assim dispde:

Art. 2° Compete a Procuradoria Geral do Municipio: (...)
II1 - exercer o controle interno da legalidade dos atos do Poder Executivo;

Logo, verifica-se que ¢é atribuigao privativa desta Assessoria Juridica proceder com
o controle prévio de legalidade quanto aos atos desenvolvidos na fase interna da licitagao,
com foco nos artefatos que compdem a contratagdo, mas sem prejuizo quanto a analise do
processo como um todo.

Ademais, verifica-se que a atividade dos procuradores e assessores juridicos atuantes
junto a Procuradoria Geral do Municipio, limita-se a analise da compatibilidade)juridica da
matéria trazida a exame, sem prejuizo de, eventualmente, sugerir solucdes visluribradas por

este assessoramento juridico, que devem ser objeto de consideracdo por parte do \destor, que

detém, no entanto, a palavra final sobre a implementacdo de politicas publicas 1jo dmbito

municipal, nos limites do seu juizo de mérito.
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Importante esclarecer, ainda, que as recomendagdes juridicas veiculadas por meid des
despachos e pareceres comportam justificativa em sentido contrario por parte dos gestores. Isso
porque, conforme ja explanado, a analise empreendida pelos Procuradores e Assessores
Juridicos é estritamente técnico-juridica, mas sem prejuizo quanto a eventuais recomendacoes
de aspecto administrativo, cujas decisdes, ao fim e ao cabo, competem ao gestor responséavel.

Nessa toada, destaque-se o Acérdao 2599/2021-Plenario, do Tribunal de Contas da
Uniao - TCU:

Para fins de responsabilizacio perante o TCU, pode ser tipificada como erro grosseiro (art. 28
do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro) a decisao do
oestor que desconsidera, sem a devida motivagdo, parecer da consultoria juridica do 6rgao
ou da entidade que dirige. Tal conduta revela desempenho aquém do esperado do administrador
médio, o que configura culpa grave, passivel de multa. Acérdao 2599/2021-Plendrio.

Fica claro, diante da interpretagao do acérdao supra, que a adogao das recomendacoes

2

emanadas do 6rgdo de assessoramento juridico ndo é obrigatéria. Contudo, eventual
desconsideracio deve ser devidamente motivada, sob pena de configuracao de culpa grave.
Ressalvando-se os aspectos técnicos e econdmicos que consubstanciaram a elaboragao

do presente procedimento licitatério, passemos a analisar os autos, a fim de verificar o
atendimento dos requisitos estabelecidos na Lei n.° 14.133/21 e nas demais legislacdes
aplicaveis ao caso.

2. DA ANALISE JURIDICA

Inicialmente, cumpre observar que o exame dos presentes autos restringe-se aos
aspectos juridicos, excluidos aqueles de natureza técnica. Em relagao a estes, partiremos da
premissa de que a Autoridade Competente municiou-se dos conhecimentos especificos
imprescindiveis para a sua adequagdo ao interesse publico, tendo observado todos os requisitos
legalmente impostos.

Quanto as especificagdes técnicas contidas no presente processo, inclusive quanto
ao detalhamento do objeto da futura contratagdo, presume-se que suas caracteristicas, requisitos
e avaliagao do preco estimado, tenham sido regularmente determinados pelo setor competente
dos 6rgaos, com base em parametros técnicos objetivos, para a melhor consecucao do interesse
publico.

A SEMSA, por meio do Documento de Formalizacao de Demanda (fls. 03) solicitou
abertura de processo licitatério e apresentou as devidas justificativas, veja:

O municipio de Parauapebas, por ser referéncia em satide na regido e adjacéncias, incluindo a
satide bucal, vem registrando um crescimento populacional significativo de acordo ao IBGE.
Entre 2022 e 2024, a populagio passou de 267.837 para 298.854 habitantes, um aumento de
31.017 pessoas, equivalente a 11,58%. Esse crescimento resultou na ampliagdo da demanda
por diversos servigos, incluindo os atendimentos odontoldgicos.

Diante disso, torna-se essencial garantir o abastecimento regular de materidgjs e insumos
odontoldgicos, indispensdveis para a operacionalizagio dos servigos de saide butal oferecidos
pelo municipio. Esses itens sdo fundamentais para a realizagio de procedimentos
odontoldgicos, prevengio de doengas e promogdo da qualidade de vida da populaggo.

Nesse contexto, justifica-se a necessidade da aquisi¢do desses materiais, assegurgyido o pleno
funcionamento, bem como abertura de novos consultérios dos servigos odojgtologicos e
garantindo um atendimento de qualidade a populagao.

Procuradoria Geral do Municipio — Rua 132, Quadra 67, Lote 03, Bairro Beira Rio II, Parauapebas — PA \ \\ 2
CEP.: 68.515-000 Fone: 94 3346-2141. e—mail: prupl paranapbebs.pa.gor.br




Quanto a justificativa, esclarecemos que nao compete ao 6rgao juridico a

mérito - oportunidade e conveniéncia - das opgdes do Administrador, exceto em caso de
afronta aos preceitos legais. O papel do Orgao juridico é recomendar que a justificativa seja a
mais completa possivel, orientando o Orgao assistido, se for o caso, pelo seu aperfeigopamento
ou reforgo, na hipétese de ela se revelar insuficiente, desproporcional ou desarrazoada, de

forma a nao deixar margem para eventuais questionamentos.

A Lein°®14.133/2021, em seu art. 18, estabelece que a fase preparatéria do processo
licitatério é caracterizada pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o PCA de que trata

o inciso VII do art. 12, sempre que elaborado, e com as leis orcamentarias, bem como abordar
todas as consideracdes técnicas, mercadolégicas e de gestdo que podem interferir na

contratagdo. Vejamos:

Art. 18. A fase preparatdria do processo licitatério é caracterizada pelo planejamento e
deve compatibilizar-se com o plano de contratagbes anual de que trata o inciso VII
do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, e com as leis orcamentdrias, bem
como abordar todas as consideragdes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem
interferir na contratagio, compreendidos:

I - a descricio da necessidade da contratagdo fundamentada em estudo técnico
preliminar que caracterize o interesse piiblico envolvido;

I - a definigio do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de termo de
referéncia, anteprojeto, projeto bisico ou projeto executivo, conforme o caso;

III - a definigio das condigdes de execugio e pagamento, das garantias exigidas e
ofertadas e das condigdes de recebimento;

1V - 0 orcamento estimado, com as composi¢des dos pregos utilizados para sua formagao;
V - a elaboragio do edital de licitagdo;

VI - a elaboragio de minuta de contrato, quando necessiria, que constard
obrigatoriamente como anexo do edital de licitagao;

VII - o regime de fornecimento de bens, de prestagio de servigos ou de execugio de obras
e servigos de engenharia, observados os potenciais de economia de escala;

VIII - a modalidade de licitagdo, o critério de julgamento, o modo de disputa e a
adequagdo e eficiéncia da forma de combinagdo desses pardmetros, para os fins de sele¢io
da proposta apta a gerar o resultado de contratagio mais vantajoso para a
Administragio Piiblica, considerado todo o ciclo de vida do objeto;

IX - a motivagdo circunstanciada das condigdes do edital, tais como justificativa de
exigéncias de qualificagdo técnica, mediante indicagdo das parcelas de maior relevincia
técnica ou valor significativo do objeto, e de qualificagio econdmico-financeira,
justificativa dos critérios de pontuagio e julgamento das propostas técnicas, nas
licitacées com julgamento por melhor técnica ou técnica e prego, e justificativa das
regras pertinentes a participagdo de empresas em consorcio;

X - a andlise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitagdo e a boa execugio
contratual;

XI - a motivacio sobre o momento da divulgagio do orcamento da licitagdo, observado
o art. 24 desta Lei.

§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso I do caput deste artigo deverd
evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor solugdo, de modo a permitir a
avaliagdo da viabilidade técnica e econdmica da contratagdo, e conterd os seguintes
elementos:

I - descrigdo da necessidade da contratagdo, considerado o problema a sefresolvido sob
a perspectiva do interesse piiblico;

II - demonstragdo da previsio da contratagdo no plano de contratages ajyual, sempre
que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o plandjamento da
Administragdo;

I1I - requisitos da contratagio;
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1V - estimativas das quantidades para a contratagio, acompanhadas das memdrias de
cdlculo e dos documentos que lhes dio suporte, que considerem interdependéncias com
outras contratagdes, de modo a possibilitar economia de escala;

V - levantamento de mercado, que consiste na andlise das alternativas possiveis, e
justificativa técnica e econémica da escolha do tipo de solugio a contratar;

VI - estimativa do valor da contratagdo, acompanhada dos pregos unitdrios referenciais,
das memdrias de clculo e dos documentos que lhe dio suporte, que poderdo constar de
anexo classificado, se a Administragio optar por preservar o seu sigilo até a conclusdo
da licitagdo;

VII - descrigio da solugdo como um todo, inclusive das exigéncias relacionadas a
manutengdo e a assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da contratagao;

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e de melhor
aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros disponiveis;

X - providéncias a serem adotadas pela Administragdo previamente a celebragdo do
contrato, inclusive quanto @ capacitagio de servidores ou de empregados para
fiscalizagdo e gestdo contratual;

XI - contratagdes correlatas e/ou interdependentes;

XII - descrigio de possiveis impactos ambientais e respectivas medidas mitigadoras,
incluidos requisitos de baixo consumo de energia e de outros recursos, bem como
logistica reversa para desfazimento e reciclagem de bens e refugos, quando aplicivel;
XIII - posicionamento conclusivo sobre a adequagio da contratagdo para o atendimento
da necessidade a que se destina.

§ 2° O estudo técnico preliminar deverd conter ao menos os elementos previstos nos
incisos I, IV, VI, VIII e XIII do § 1° deste artigo e, quando ndo contemplar os demais
elementos previstos no referido pardgrafo, apresentar as devidas justificativas.

§ 3° Em se tratando de estudo técnico preliminar para contratagdo de obras e servigos
comuns de engenharia, se demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a afericio dos
padroes de desempenho e qualidade almejados, a especificagdo do objeto poderd ser
realizada apenas em termo de referéncia ou em projeto bdsico, dispensada a elaboragdo
de projetos.

Desse modo, o art. 18, por si, contém roteiro suficiente a composicao dos atos
préprios da fase preparatéria do processo de contratagao, de modo autoexplicativo, havendo
necessidade de exame mais detido, neste Parecer, da minuta de Edital e Contrato
Administrativo.

Em relagdo ao Documento de Formaliza¢do da Demanda (DFD), este inaugura o
processo, assentando a necessidade da Administracdo e o interesse publico envolvido na
contratacdo de servico ou na aquisi¢ao de determinado bem. O DFD é responsabilidade dos
setores demandantes ou requisitantes de cada 6rgao ou entidade.

O inciso I do referido artigo, dispde sobre a descri¢ao da necessidade da contratagao
fundamentada no Estudo Técnico Preliminar (ETP), que, em sua esséncia, ¢ um documento
eminentemente técnico, cuja analise transborda o escopo de atuacdo dos orgaos de
assessoramento juridico. O artigo 6°, XX, da Lein®14.133/21 diz que o estudo técnico preliminar
é o documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma contratagao. Trata-se de
documento que deve ser elaborado quando o gestor ainda desconhece a solucao que devera ser
dada ao caso, exigindo-se multiplas atuagdes da Administragao.

O ETP, segundo enuncia o art. 18, I e §§1° e 2° da Lei, deve conter\ps seguintes
elementos obrigat6rios minimos: a) destaque do problema a ser resolvido e a\sua melhor
solugdo; b) estimativa das quantidades; c) estimativa do valor; d) justificdtivas para
parcelamento ou ndo da contratacao; e) alinhamento da contratagdo com o lano d
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contratacdes anual e f) manifestagdo conclusiva sobre a viabilidade da contratagao e
adequagao ao atendimento da finalidade pretendida.

A Secretaria solicitante deve atentar-se que os demais requisitos complementares
dispostos no art. 18, quando ausentes, deverao ser objeto de justificativa adequada conforme
preceitua o § 2° artigo mencionado.

Para tanto, nos termos da NLLC, o Estudo Técnico Preliminar deve considerar e
descrever todas as alternativas existentes no mercado, capazes de atender a demanda
administrativa que motiva a contratacao e, com fundamento em andalise valorativa-
comparativa, apontar qual ¢ a melhor opgao sob o ponto de vista técnico e econémico para
solucionar o problema.

No que tange a pesquisa de pregos (inciso IV), deve ser ampla e idonea com base
no valor de mercado, lastreada na legislacdo pertinente, sendo essencial para propiciar a
adequada estimativa de custos da contratagdo, e a0 mesmo tempo, possibilitar a afericao do
valor referencial da licitagdo, como parametro na anélise da exequibilidade ou aceitabilidade
das propostas ou lances dos licitantes na ocasido do certame, podendo nortear o valor maximo
aceitavel.

Vale destacar que as diligéncias concernentes a pesquisa de pregos nao se resumem
a simples juntada de orcamentos, cabendo ao responsavel a analise detida de cada
proposta/prego, nao apenas sob seu aspecto formal (identificagdo da empresa, idoneidade,
compatibilidade da sua finalidade social com o objeto da licitagao, etc.), mas também quanto ao
seu teor.

Observa-se a pesquisa de precos foi elaborada pela servidora Vanucy G. L.
Fernandes - Mat. n° 5754, conforme se extrai da Declaragao de Pesquisa de Precos de fls. 545-
549.

Consoante se observa da Declaracao de Pesquisa de Precos, “para composicio da cesta
de precos utilizou a ferramenta Painel de Precos, pesquisas de Atas de Registro de Prego no Mural do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Pard (TCM/PA) e cotagdes diretas com fornecedores
locais efou regionais constantes no cadastro de fornecedores desta Secretaria Municipal de Satide -
SEMSA” (fls. 546).

Quanto a necessidade de ampla pesquisa de mercado, a jurisprudéncia do TCU
sinaliza no sentido de que a realizagdo de pesquisa de precos é uma exigéncia legal para todos
os processos licitatérios, inclusive para os casos de dispensa e inexigibilidade. Nesse sentido
estdo os Acoérdaos 4549/2014 - Segunda Camara, 1422/2014- Segunda Camara e 522/2014 -
Plenario.

Registre-se que a realizagao de cotagdes de pregos e posterior analise dos pregos é
matéria técnica de competéncia da 4rea solicitante, tendo esta total responsabilidade quanto a
veracidade e lisura das pesquisas de precos ou composicdo de custos, cabendo a esta
Procuradoria, quando da analise juridica, informar os parametros legais e regulamentares que
devem ser observados na respectiva pesquisa, conforme acima realizado.
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(alto, médio ou baixo), com o intuito de determinar o efeito potencial da ameaca e sua mitigacao.
Em seguida, os riscos médios e altos devem receber tratamento, mediante a construcao de
matriz de riscos capaz de definir e distribuir as agdes, obrigacdes e responsabilidades
necessarias a sua eliminagao, transferéncia ou mitigagao.

Orienta o Tribunal de Contas da Unido-TCU que a anélise de risco das contratactes
deve ser feita pela Administracio em cinco etapas sequenciais, a saber: identificacdo, avaliacao,
tratamento, implementacdo e monitoramento. Interessa a fase preparatéria do processo de
contratacdo a analise capaz de promover a identificagao, avaliagdo e tratamento dos riscos, de
forma que os demais atos do processo sejam construidos com o firme propdsito de garantir sua
mitigacdo ou mesmo eliminagdo. (Orientagdes e Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Uniao-TCU, 5* Edigdo - portaltcu.gov.br)

Na identificacio dos riscos, o objetivo seria determinar o rol das principais ameacas
passiveis de impactar o processo e a futura execucdo do contrato. Na avaliacao, esse rol
identificado é segmentado e ponderado, atribuindo-se a cada risco um nivel de classificacao
(alto, médio ou baixo), com o intuito de determinar o efeito potencial da ameaca e sua mitigacao.

Em seguida, os riscos médios e altos devem receber tratamento, mediante a
construcio de matriz de riscos capaz de definir e distribuir as agOes, obrigagdes e
responsabilidades necessarias a sua eliminagao, transferéncia ou mitigagao.

O exercicio do planejamento por meio da anélise de riscos, na fase preparatoria da
licitacdo, conferira mais previsibilidade e, por consequéncia, economicidade e racionalidade aos
contratos, gerando a expectativa real de que se diminuam, durante a execucdo, pedidos
relativos a reequilibrio, por exemplo.

Nesse sentido, importante citar a Orientagao do Tribunal de Contas da Unido! -TCU
quanto a gestao de riscos nas contratagoes:

A etapa de identificagio consiste em descrever o risco, considerando suas fontes, causas
e consequéncias. Na etapa de andlise, o nivel de severidade (gravidade) do risco é
calculado, a partir da probabilidade de sua ocorréncia e da natureza e magnitude dos
seus efeitos, dentre outros fatores que podem ser considerados. Na avaliagdo, o nivel de
risco é comparado com os critérios definidos pela organizagdo, a fim de determinar se
ele é aceitdvel ou se deve ser tratado. O tratamento formula opgdes de resposta ao risco
e decide se o risco residual ¢ tolerdvel. O reporte envolve o fornecimento de informagoes
as instancias competentes para a tomada de decisdo e a comunicagdo de resultados da
gestio de riscos. (...) A_gestdo de riscos, quando aplicada a funcdo de
contratacdes, tem como objetivo reduzir o nivel de incerteza associado ao
alcance _dos objetivos dessa funcdo orgamizacional. Esses objetivos estio
relacionados ao desempenho do metaprocesso de contratagdo piiblica, mas nio se
limitam a ele. Eles podem incluir outros objetivos estabelecidos para apoiar 4 estratégia

organizacional e a geragio de valor pretendido para a gestdo das contratagogs. Alguns
exemplos incluem: desenvolvimento da cultura de integridade nas confratacoes;
aprimoramento da capacidade do corpo funcional; eficicia do planejamento @nual das

I BRASIL. Tribunal de Contas da Uni#o. Licitagdes & Contratos: Orientag¢des e Jurisprudéncia do TCU / Tribunal
de Contas da Unido. 5* Edic#o, Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia, 2024. Disponivel em: \
https://licitacoesecontratos.tcu.gov.br/wp-content/uploads/sites/ 1 1/2024/09/Licitacoes-e-Contratos-Orientacoes-e-
Jurisprudencia-do-TCU-5a-Edicao-29-08-2024.pdf. Acesso 09 set. 2025.
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contratagdes e seu alinhamento com as leis orcamentdrias e estratégias organizacionais;
aplicagdo das diretrizes de sustentabilidade, entre outros.

Em relacdo ao processo de gestdo de riscos aplicado a cada contratagcdo, este
serve para identificar e gerenciar os riscos que podem comprometer 0 sucesso
da licitacdo e a boa execucdo contratual. Esta é uma atividade prevista pela
Lei 14.133/2021, com o objetivo de identificar e tratar os riscos envolvidos nos
processos licitatérios e nos respectivos contratos.

Nesse caso, deve-se ter em vista os riscos que podem comprometer o alcance dos
objetivos do processo licitatdrio, estabelecidos no art. 11 da Lei 14.133/2021:

I - assegurar a selegdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagao mais
vantajoso para a Administragio Piiblica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do
objeto;

1 - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competi¢ao;

111 - evitar contratagdes com sobreprego ou com pregos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execugdo dos contratos;

1V - incentivar a inovagdo e o desenvolvimento nacional sustentdvel.

A andlise dos riscos deve preceder qualquer contratacdo, mas em cada caso concreto, a
depender da natureza e da complexidade do objeto a ser contratado, pode ser necessdria
a alocacdo formal dos riscos, por meio de cldusula contratual denominada pela Lei
14.133/2021 como “matriz de riscos”.

A Lei dispde que a matriz de riscos deve promover a alocagdo eficiente dos
riscos entre contratante e contratado, indicando os que serdo assumidos pelo
setor piiblico ou pelo setor privado e os que serdo compartilhados, bem conto
as medidas de tratamento para reduzir a probabilidade de ocorréncia dos
sinistros e os seus efeitos. Por oportuno, recomenda-se a leitura dos itens 4.2 e 4.5.5.

().

E importante salientar que a identificagdo de riscos na fungdo de contratagdes pode ser
ineficaz se nio forem designados os proprietdrios dos riscos. Estes sdo os individuos (ou
setores) responsduveis pelo gerenciamento de riscos de um determinado processo ou etapa
e que possuem autoridade para tomar medidas em relagdo a esses riscos. Se o tipo de
resposta necessdria estiver além de sua autoridade, eles devem reportar a quem possa
tomar essas providéncias.

Verifica-se que no caso em tela, a SEMSA juntou o Mapa de Gerenciamento de Risco
as fls. 058-065 dos autos.

Cumpre destacar, ainda, que a gestdo de riscos é um processo continuo que envolve
0 monitoramento e a revisdo dos riscos de acordo com a execugdo contratual, tendo em vista
que o transcurso do tempo permite uma maior maturidade do conhecimento acerca do objeto
contratual e das tendéncias acerca das contingéncias potenciais.

Dessa forma, é plenamente plausivel e deve ser esperado que as partes passem a ter
conhecimentos supervenientes que justifiquem uma atualizacdo da matriz dejriscos da
contratagao.

O gerenciamento de riscos é uma atividade dinamica e adaptdyel aos
conhecimentos adquiridos no seu préprio curso. E necessario que os contratos ado
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logica e se adaptem as incertezas, evoluindo com elas, sob pena de invariavelmente termos
contratos obsoletos.

O Termo de Referéncia ganhou ainda mais relevancia com a NLLC, como
instrumento-base da contratacdo de bens e servicos em geral, inclusive os servicos comuns de
engenharia, outra novidade da Lei, com destaque aos requisitos acrescidos as hipéteses de
compra, como, por exemplo, a utilizagdo do catélogo eletrdnico de padronizacdo para
especificagio do objeto. O Termo de Referéncia deve ser elaborado segundo parametros
tracados no ETP e conforme alineas do inciso XXIII do art. 6° da NLLC.

Cabe, a proposito do Termo de Referéncia, as consideracdes extraidas do e-Book

Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (2* edi¢ao, coord. Prof. Joel de Menezes
Niebhur):

(...) Sabe-se que, em regra, projetos bdsico e executivo sio utilizados em obras e servigos

de engenharia e termo de referéncia é empregado para os demais objetos que ndo de

engenharia, por efeito do que eles sio excludentes - ou se tem projetos bisico e executivo

ou se tem termo de referéncia. Essa é a regra que, contudo, é ressalvada pelo § 3° do

artigo 18 da Lei n. 14.133/2021, cujo teor admite que a especificagdo de obras e servigos

comuns de engenharia seja realizada por meio de “termo de referéncia ou em projeto
badsico, dispensada a elaboragio de projetos. (...).

O Termo de Referéncia, portanto, a luz das diretrizes gerais da Lei Federal n°
14.133/2021, é parte da fase preparatoria dos processos de contratacdo de bens e servigos
(comuns ou nao), dele devendo constar os seguintes itens obrigatorios: a) resumo da
justificativa para a contratagdo, que pode consistir ou nao na referéncia aos Estudos Técnicos
Preliminares; b) especificacao do objeto contratual de forma precisa, incluindo sua natureza e
quantitativos, vedadas descricdes desnecessarias, irrelevantes ou excessivas, que limitem ou
frustrem a competicdo; c) definicdo dos métodos (forma e estratégia de suprimento) para
execucio do objeto; d) dimensionamento do valor estimado do objeto da licitacao, demonstrado
em planilhas fundadas em pesquisa dos pregos de mercado; e) cronograma fisico-financeiro, se
necessario; f) critério de aceitagdo do objeto; g) deveres do contratado e do contratante; h)
relacdo dos documentos essenciais a verificagao da qualificagdo técnica e econdmico-financeira,
se necessdria; i) procedimentos de fiscalizagdo e gerenciamento do contrato ou da ata de registro
de pregos; j) prazo para execugdo do contrato e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacao;
k) critérios de medigao e pagamento; 1) adequagdo orcamentaria e m) sangdes previstas de forma
objetiva, suficiente e clara.

Quanto as exigéncias de qualificagdo técnica, cabe ressaltar que a documentacao a
ser exigida nos editais encontra limitagdo no art. 67 da Lei n.° 14.133/21. Os atestados de
capacidade técnica tém a finalidade de comprovar que o participante do certame ja realizou
atividades compativeis com o objeto da licitacdo, permitindo a Administracao compreender que
o participante tem condigdes técnicas de executar satisfatoriamente o objeto, acaso se sagre
vencedor. Ja no caput do citado artigo ¢ definida sua fungao: executar a prova da capacidade
técnico-profissional ou técnico-operacional. Importante registrar que esta prova é feita pelo
atestado, entre outros meios, dado que declaragdo, relacdo de pessoal e de equipdmentos e
certidoes também sdo meios de prova admitidos pela regra.

No Acérdao n° 2.622/2018-Plenario, o Tribunal de Contas da Uniao afirmou que
a exigéncia de atestados de capacidade técnica deve ser condicionalmente fundamghtada e
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proporcional ao objeto da licitacao. Isso significa que a administragao publica nao pode exigir
atestados que demonstrem a execugdo de quantitativos superiores ao objeto licitado ou que
nao guardem relagdo direta com as caracteristicas e complexidades deste. Exigéncias especiais
de habilitacao, quaisquer que sejam as particularidades do objeto, devem manter vinculo com
a lei de licitagOes e estar justificadas no processo.

Cumpre observar que o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, dispoe que as
exigéncias de qualificagdo técnica devem ser somente as indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes. Assim, deve a exigéncia supramencionada guardar propor¢ao
com a dimens@o e a complexidade do objeto a ser executado, de modo que nao restrinja o carater
competitivo da licitagdo e zelando pelo principio da isonomia.

Portanto, ressalta-se que nao poderdo ser estabelecidas exigéncias excessivas ou
inadequadas. Também ndo é recomendavel que, em se tratando de um objeto com certa
complexidade na sua execugao, deixe a Administragao de exigir a comprovagao da qualificagao
técnica dos licitantes. A exigéncia de qualificagdo técnica deve ser apenas a suficiente a
demonstrar que o licitante detém conhecimentos técnicos e praticos para a execugao do objeto

a ser executado.

Sendo assim, por tratar-se de matéria técnica, partiremos da premissa de que a area
técnica da SEMSA observara os contrapontos acima delineados para, assim, avaliar os
requisitos de qualificagao técnica a serem exigidos das empresas licitantes.

3. DA COMPETENCIA DA CONTROLADORIA GERAL DO MUNICIPIO

P

De acordo com a Constituicio Federal, é essencial ao Poder Executivo, a
manutengdo de sistema de controle interno:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugio dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

1T - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficdcia e eficiéncia, da
gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administragdo
federal, bem como da aplicagio de recursos puiblicos por entidades de direito privado;
111 - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos
e haveres da Unido;

1V - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

§ 1° Os responsiveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade soliddria.

A Nova Lei de Licitacdes estabelece que as contratagdes publicas deverao submeter-
se a praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, devendo
sujeitar-se a trés linhas de defesa, dentre as quais, consta o controle interno do proprio érgao
ou entidade:

Art. 169. As contratagdes piiblicas deverdo submeter-se a prdticay\ continuas e
permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive medifte adogio de
recursos de tecnologia da informagdo, e, além de estar subordinadas ao c@ntrole social,
sujeitar-se-do as seguintes linhas de defesa:

I - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados puiblic
licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de governanga do orgao ou

agentes de
tidade;
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I - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridiCo-e-dé
controle interno do proprio 6rgdo ou entidade;
III - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgdo central de controle interno da
Administragdo e pelo tribunal de contas.

A Lei Municipal n°® 4.293/2005, dentre outras competéncias, estabelece que:

Art. 13 - O Sistema Integrado de Controle Interno do Poder Executivo, de que trata
esta Lei, observadas as competéncias constitucionais e legais do Poder Legislativo, tem
por finalidade:

I - proceder ao exame prévio dos processos origindrios de atos de gestdo orcamentiria,
financeira e patrimonial dos drgios e entidades da administragao municipal; (...)

V - determinar, acompanhar e avaliar a execugdo de auditoria; ()

A Lei n° 14.133/2021, em seu artigo 169, prevé trés linhas de defesa, que seriam: I)
o dever de autotutela e controles primarios, a ser exercido pelos préprios agentes da licitacao,
ou as respostas que estes apresentem as eventuais impugnagoes ao Edital; II) a representacao,
direcionada as unidades de assessoramento juridico e de controle interno, a nivel de gestao, do
proprio Orgao ou entidade e, por tltimo; III) a terceira linha, responsével por avaliar as atuacoes
da 1° e 2° linhas, formada pelos Orgaos Centrais de Controle Interno e os Tribunais de Contas.

O ponto mais positivo da lei refere-se, sobretudo, as mais variadas frentes de
controle e ao protagonismo que é deferido ao controle interno, o qual atua nas duas primeiras
frentes de controle e também na terceira frente, sendo que, nesta, em paralelo com o controle
exercido pelos tribunais de contas.

Desse modo, em que pese a possibilidade e necessidade de se proceder ao controle
durante todo o processo de contratacdo publica, a lei o divide em "frentes", priorizando o
controle interno. Nada mais salutar, sobretudo quando se tem em mente que um dos pilares do
regime democratico se concentra na existéncia de sistemas de controle, os quais limitam as
atribuicoes dos exercentes de fungdo, como também possibilitam a fiscalizacdo e correcao da
atuacao.

A importancia outorgada pelo legislador ao controle interno se encontra alocada
nao apenas no artigo 169, conforme ja mencionado, como também em vérias outras passagens
da lei, dentre as quais se destaca o papel exercido pelo 6rgao de assessoramento juridico, cuja
proeminéncia é inquestionavel, exercendo o controle interno nas mais variadas oportunidades,
inclusive auxiliando os demais agentes e servidores envolvidos no processo de contratacao
publica.

Debrugando-se sobre o contetdo dos demais incisos do artigo 169, percebe-se que
o inciso II também se refere, exclusivamente, ao controle interno, quando estabelece a "segunda
linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de controle interno do
préprio 6rgao ou entidade". Nesse ponto, mais uma vez o legislador priorizou as atividades
praticadas pelo assessoramento juridico e pelo controle interno do 6rgao ou entidade.

Contudo, os incisos I e V, do art. 13, da Lei Municipal n°® 4.293/2005, dispde que o

Sistema Integrado de Controle Interno do Poder Executivo, tem por finalidade, proceder ao

exame prévio dos processos, bem como determinar, acompanhar e avaliar a e}ecucao de
auditoria. Assim, considerando que as secretarias municipais ndo possuem em suas|estruturas
6rgados de controle interno e ndo contam com servidores capacitados que possam exgrcer esse

do art.§

controle, esta Procuradoria entende que a Controladoria Geral do Municipio, por fo
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13, devera atuar na segunda e na terceira linha de defesa previstas no art. 169 daLe
14.133/2021.

Além disso, o art. 169, quando trata da segunda linha de defesa, faz referéncia a
assessoramento juridico e de controle interno do préprio 6rgao ou entidade, o que pressupde
a existéncia de 6rgaos estruturados com assessoramento juridico e controle interno. O mesmo
dispositivo, em seu inciso III, apresenta a terceira linha de defesa integrada pelo érgao central
de controle interno da Administragio e pelo tribunal de contas, mais uma vez demonstrando

que se conjecturou a existéncia de controle interno em cada 6rgao e um 6rgao central de controle
interno, o que nao se amolda a realidade do Municipio de Parauapebas.

Portanto, apés a formalizagao do procedimento, a avaliagao do prego apresentado
e sua compatibilidade com os valores de mercado, a formagao do preco médio, se os

quantitativos dos itens a serem contratados sao compativeis com a demanda do SEMSA, cabera
a Controladoria Geral do Municipio, de acordo com as atribuigdes conferidas pela Lei
Municipal n°® 4.293/2005, que, ap6s andlise e avaliagdo, devera se manifestar quanto a
regularidade das pesquisas e valores levantados para o objeto em questdo, devendo averiguar,
ainda, se os precos apresentados sao compativeis com a realidade mercadolégica, bem como o
atendimento do artigo 23 da Lei n°® 14.133/2021.

Feitas essas consideragdes, passemos a anélise da minuta de edital e seus anexos
de fls. 861-993, a fim de verificar o cumprimento das disposi¢oes da legislagao de regéncia.

4. DA ANALISE DA MINUTA DE EDITAL E ANEXOS

O artigo 25 da Lei n° 14.133/21, dispde que o edital devera conter o objeto da licitagdo
e as regras relativas & convocagao, ao julgamento, a habilitagao, aos recursos e as penalidades
gestdo do contrato, a entrega do objeto e as condigdes de

N

da licitacdo, a fiscalizacao e a
pagamento.

Pelo principio da vinculagdo ao instrumento convocatério, também mencionado no art.
5° da Lei n° 14.133/2021, uma vez publicado o edital, a Administracao esta adstrita a exigir as
regras constantes nas clausulas editalicias, ao passo que os interessados deverao compor sua
proposta e documentos de acordo com as exigéncias ali estipuladas, sob pena de instauragao de
processo administrativo e eventual aplicacdo de penalidades. Dai a importancia e a necessidade
da anélise criteriosa dos elementos que compdem o edital da licitagao.

Observa-se que a conveniéncia da contratagdo estd consubstanciada, todavia,
necessério tecer algumas recomendagdes quanto ao procedimento:

1. Verifica-se que os itens 8.5 e 8.8 do Termo de Referéncia (fls. 486 e 909-910), bem
como o item habilitagdo técnica da parte especifica da minuta de edital, estabelecem como
requisito de qualificacdo técnica a apresentagdo de certidao de regularidade da empresa
licitante e Cadastro do CNPJ junto ao CNAE - Classificagao Nacional de Atividade Hronomica
compativel com o objeto da pretensa contratagao, contemplando as atividades ndcessarias
relacionadas ao desenvolvimento dos servicos em tela. No entanto, ao se analisar o disposto no
artigo 67 da Lei n° 14.133/2021, constata-se que tais exigéncias nao encontram respaldg no rol

taxativo ali previsto. )/
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Cabe destacar que a fase de habilitagao tem por objetivo aferir a capacidade juridica,
técnica, fiscal e econdmico-financeira dos licitantes para a execugdo do objeto contratual, sendo
vedada a inclusdo de exigéncias desnecessérias, desproporcionais ou que possam restringir
indevidamente a competitividade do certame. Assim, as exigéncias formuladas na etapa de
habilitacio devem restringir-se aquelas estritamente indispensaveis para assegurar a plena
execucao do objeto licitado, observando-se os principios da razoabilidade, proporcionalidade e
da isonomia.

Nessa linha de raciocinio, Marcal Justen Filho, em Comentarios a Lei de Licitacoes
e Contratos Administrativos (in MARCAL JUSTEN FILHO, Comentérios a Lei de Licitagoes e
Contratos Administrativos, 11% ed., pag. 209), afirma: “o problema do objeto social compativel com a
natureza da atividade prevista no contrato se relaciona com qualificagdo técnica. Se uma pessoa juridica
apresenta experiéncia adequada e suficiente para o desempenho de certa atividade, a auséncia de previsio
dessa mesma atividade em seu objeto social nio poderia ser empecilho a sua habilitagio”.

O Acérdao n° 444/2021 - Plenario do Tribunal de Contas da Unido, reforcou esse
entendimento ao considerar ilegal a desclassificagdo de empresa por divergéncia de CNAE,
tratando a exigéncia rigida de CNAE como indevida por comprometer a seleao da proposta
mais vantajosa.

Em sintese, a posicdo consolidada do TCU é de que a auséncia de determinada
atividade no objeto social ou no CNAE da licitante ndo é motivo suficiente para inabilita-la,
desde que fique demonstrada sua aptidao técnica para executar o objeto contratual.

Dessa forma, recomenda-se a reavaliagdo da exigéncia em questao, a fim de que seja
ajustada as disposicdes legais vigentes, garantindo-se, assim, a legalidade, a ampla
competitividade do certame e a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administragao
Publica. Eventuais requisitos de habilitagao técnica devem ser definidos com fundamentacao
clara, compativeis com a complexidade e a relevancia do objeto, sem criar barreiras
injustificadas a participagao dos licitantes.

2. Quanto ao item 25.10 do Termo de Referéncia (fls. 500 e 925), item 122.11 da
minuta de edital de fls. 895, clausula décima nona da minuta da ata de registro de precos (fls.
975) e item 16.10 da minuta de contrato de fls. 989, observa-se que foi estabelecido que “a
apuragio de responsabilidade relacionadas as sangdes de impedimento de licitar e contratar e de declaragio
de inidoneidade para licitar ou contratar demandard a instauragdo de processo de responsabilizagio a ser
conduzido por comissdo composta por 2 (dois) ou mais servidores estdveis (...). Todavia, o
artigo 69 do Decreto Municipal n° 1309/2024 estabelece que: “Nas hipdteses em que seja possivel a
aplicagio das sangdes previstas no art. 156, Il e 1V, da Lei n° 14.133, de 2021, serd instaurado processo
de responsabilizacdo, a_ser conduzido por comissdo composta pelo niimero minimo de 3 (trés)
servidores estdveis”. Verifica-se que o numero de servidores designados para compor a
Comissao de Apuragdo de Responsabilidade, conforme disposto na minuta do edital, diverge

daquele estabelecido no regulamento municipal vigente. Diante dessa inconsisténcia,
recomenda-se a devida adequagdo do edital, de modo a assegurar sua conformidade com a
norma regulamentar.

3. A parte especifica da minuta de edital informa que ndo havera afresentacao
de amostras. Contudo, o Anexo LB do Termo de Referéncia de fls. 942 traz o Roteiro de
Avaliacao das Amostras. Diante da divergéncia de informacdes, recomenda-se que seja sanada.

4. O item 3.1 da minuta de contrato (fls. 979) faz referéncia ao Pregao Hletronico

n° 8/2024-006SEMSA. Recomenda-se que seja retificado. y
\ |
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5. E, por fim, recomenda-se que, ap6s a efetivacdo de todas as
alteragdes/adequagdes aventadas no presente parecer, o processo seja revisado na integra,
evitando-se divergéncias entre a Minuta de Edital, Termo de Referéncia, Minuta da Ata de
Registro de Precos e Minuta de Contrato Administrativo.

5. DA CONCLUSAO

Desta forma, por haver previsao legal e configurado o interesse ptblico no Registro
de Precos para contratagdo de empresa para fornecimento de materiais odontolégicos para
atender a demanda da Secretaria Municipal de Saide, do Municipio de Parauapebas, Estado
do Par4, esta Procuradoria entende que o Processo Licitatério Pregao Eletronico n°® 8,/2025-002
SEMSA, obedeceu aos requisitos legais instituidos na Lei de Licitagdes e Contratos e demais
legislagdes pertinentes ao caso, desde que sejam observados todos os termos deste Parecer e

cumpridas todas as recomendacdes desta Procuradoria.

Nestes termos, é o parecer.

Parauapebas/PA, 15 de setembro
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