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PARECER JURIDICO N°. 046/2025/PGM

PROCESSO N° 071/2025/SEMPLA.
PROCESSO N°: 010/2025/PREGAO ELETRONICO.

INTERESSADO: MUNICIPIO DE TERRA SANTA E FUNDOS MUNICIPAIS.
VALOR ESTIMADO: R$ 2.159.306.06.

EMENTA: PREGAO ELETRONICO. AQUISICAO
DE PASSAGENS FLUVIAIS E SERVICOS DE
TRANSPORTE DE ENCOMENDAS POR VIA
FLUVIAL PARA ATENDER AS NECESSIDADES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA DE TERRA SANTA.
POSSIBILIDADE.

I- RELATORIO:

1. De acordo com os autos, fora instaurado na origem procedimento administrativo
para fins de realizacdo de licitacdo, especificamente um pregdo, na sua forma eletronica,
com o desiderato de selecionar propostas para a aquisicdo de passagens fluviais e servicos
de transporte de encomendas por via fluvial para atender as necessidades da administragao
publica de Terra Santa.

2. O prefeito municipal, nos termos do art. 53, da Lei n°. 14.133 /2021, solicita analise da
Procuraria Geral do Municipio sobre a minuta do edital (fls. 343).
3. Os seguintes documentos sao relevantes para analise juridica:

I. Documentos de Formalizacdo da Demanda - DFD - fls. 02-110;
II. Estudos Técnicos Preliminares - ETP - fls. 111-133v, 137-148, 152-164, 168-182,
195-209;

ITII. Analises de riscos - fls. 134-136, 149-151, 165-167, 183-194, 210-222;

IV. Portaria de Designacdo de Agente de Contratacdo e Pregoeiros - fls. 224;

V. Portaria de Designacao da Equipe de Apoio - fls. 224v; 225;

VI. Portaria de Designacao de Fiscal de Contrato - fls. 225v-226;

VII. Certidao de observéancia do art. 18, § 1° da Lei 14.133/2021 - fls. 227;

VIII. Demonstracao de existéncia de recursos orcamentarios - fls. 230-264;

IX. Certidao de compatibilidade com a Lei Municipal n°. 346/2024 - fls. 265;

X. Pesquisa de Precos - fls. 268-291;

XI. Termo de Referéncia - fls. 292-311;

XII. Minuta de Edital - fls. 313-330;

XIII. Minuta do Contrato Administrativo - fls. 331-340; e

XIV. Certidao de observancia ao Principio da Segregacao de Fungdes - fls. 342.
4, E o breve relatério.
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I - FUNDAMENTACAO:
FINALIDADE E ABRANGENCIA DO PARECER JURIDICO

5. A presente manifestacao juridica tem o escopo de assistir a autoridade assessorada
no controle prévio de legalidade, conforme estabelece o artigo 53, [ e II, da Lei n° 14.133, de
2021 (Nova Lei de Licitagdes e Contratos - NLLC):

Art. 53. Ao final da fase preparatoria, o processo licitatério seguira para o 6rgao
de assessoramento juridico da Administracdo, que realizara controle prévio de
legalidade mediante andlise juridica da contratacao.

§ 1° Na elaboragdo do parecer juridico, o 6rgdo de assessoramento juridico da
Administracido devera:

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

II - redigir sua manifestagdo em linguagem simples e compreensivel e de forma
clara e objetiva, com apreciagdo de todos os elementos indispensaveis a
contratagdo e com exposicdo dos pressupostos de fato e de direito levados em
consideracdo na andlise juridica;

6. Como se pode observar do dispositivo legal supra, o controle prévio de legalidade se
d& em funcao do exercicio da competéncia da anélise juridica da futura contratacdo, nao
abrangendo, portanto, os demais aspectos envolvidos, como os de natureza técnica, merca-
dolégica ou de conveniéncia e oportunidade. Em relacdo a esses, eventuais apontamentos
decorrem da imbricagdo com questdes juridicas, na forma do Enunciado BPC n° 07, do Ma-
nual de Boas Préticas Consultivas da Advocacia-Geral da Unido:

Enunciado BPC n° 7

A manifestacdo consultiva que adentrar questdo juridica com potencial de
significativo reflexo em aspecto técnico deve conter justificativa da necessidade
de fazé-lo, evitando-se posicionamentos conclusivos sobre temas nao juridicos,
tais como os técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade,
podendo-se, porém, sobre estes emitir opinido ou formular recomendacoes,
desde que enfatizando o caréter discriciondrio de seu acatamento.

7. De fato, presume-se que as especifica¢Oes técnicas contidas no presente processo, in-
clusive quanto ao detalhamento do objeto da contratacdo, suas caracteristicas, requisitos e
avaliagdo do preco estimado, tenham sido regularmente determinadas pelo setor compe-
tente do 6rgdo, com base em parametros técnicos objetivos, para a melhor consecucdo do
interesse publico. O mesmo se pressupde em relacdo ao exercicio da competéncia discricio-
naria pelo 6rgao assessorado, cujas decisdes devem ser motivadas nos autos.

8. De outro lado, cabe esclarecer que ndo é papel do 6rgao de assessoramento juridico
exercer a auditoria quanto a competéncia de cada agente publico para a prética de atos ad-
ministrativos, nem de atos ja praticados. Incumbe, isto sim, a cada um destes observar se os
seus atos estao dentro do seu espectro de competéncias.
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9. Finalmente, deve-se salientar que determinadas observacdes sao feitas sem carater

vinculativo, mas em prol da seguranca da prépria autoridade assessorada a quem incumbe,
dentro da margem de discricionariedade que lhe é conferida pela lei, avaliar e acatar, ou
nao, tais ponderacdes. Nao obstante, as questdes relacionadas a legalidade serdo apontadas
para fins de sua correcdo. O seguimento do processo sem a observancia destes apontamen-
tos serd de responsabilidade exclusiva da Administracao.

DO PLANEJAMENTO DA CONTRATACAO

10. A Lei n® 14.133, de 2021, estabeleceu que fase preparatéria do processo licitatério é
caracterizada pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratagdes anual
de que trata o inciso VII do caput do art. 12 da referida lei e com as leis or¢amentarias, bem
como abordar todas as consideragdes técnicas, mercadolédgicas e de gestdo que podem
interferir na contratacdo, conforme previsto no caput do art. 18.

11. O artigo 18 da Lei n° 14.133, de 2021, elenca providéncias e documentos que devem
instruir a fase de planejamento, conforme abaixo transcrito:

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

I - a descri¢do da necessidade da contratacdo fundamentada em estudo técnico
preliminar que caracterize o interesse ptublico envolvido;

II - a definicdo do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de termo
de referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo, conforme o caso;
III - a definigdo das condi¢des de execucdo e pagamento, das garantias exigidas
e ofertadas e das condi¢des de recebimento;

IV - orcamento estimado, com as composigdes dos pregos utilizados para sua
formacao;

V - a elaboracdo do edital de licitacao;

VI - a elaboragdo de minuta de contrato, quando necessaria, que constara
obrigatoriamente como anexo do edital de licitagao;

VII - o regime de fornecimento de bens, de prestacao de servigos ou de execucao
de obras e servicos de engenharia, observados os potenciais de economia de
escala;

VIII - a modalidade de licitacdo, o critério de julgamento, o modo de disputa e
a adequacdo e eficiéncia da forma de combinagdo desses parametros, para os fins
de selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso
para a Administragdo Publica, considerado todo o ciclo de vida do objeto;

IX - a motivacgdo circunstanciada das condi¢des do edital, tais como justificativa
de exigéncias de qualificacdo técnica, mediante indicacdo das parcelas de
maior relevancia técnica ou valor significativo do objeto, e de qualificagdo
econdmico-financeira, justificativa dos critérios de pontuacido e julgamento
das propostas técnicas, nas licitagdes com julgamento por melhor técnica ou
técnica e preco, e justificativa das regras pertinentes a participacao de empresas
em consorcio;

X - a anélise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitagdo e a boa
execucgao contratual;
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XI - a motivagdo sobre o momento da divulgacdo do orcamento da licitagdo,
observado o art. 24 desta Lei. (destaquei)

12.  Referido dispositivo é complementado por seu paragrafo primeiro, que dispde sobre
os elementos do Estudo Técnico Preliminar. De uma forma bem abrangente, o
planejamento da contratagdo pressupde que a propria necessidade administrativa seja
investigada, a fim de se compreender o que fundamenta a requisicdo administrativa. Neste
sentido, ressalte-se que a identificacdo da necessidade administrativa deve considerar
também o desenvolvimento nacional sustentavel, que é principio e objetivo das licitacdes
(artigo 5° e artigo 11, IV, da Lei n° 14.133, de 2021), conforme detalhamentos abaixo.

13.  Uma vez identificada a necessidade que antecede o pedido realizado, pode-se entdo
buscar solugdes disponiveis no mercado para atender referida necessidade, que inclusive
podem se diferenciar do pedido inicial. Encontrada a melhor solugao, caso disponivel mais
de uma, ai sim inicia-se a etapa de estudé-la, para o fim de definir o objeto licitatério e todos
os seus contornos. Em linhas gerais, a instrugdo do processo licitatério deve revelar esse
encadeamento 16gico.

14.  Alguns dos elementos serdo abaixo examinados.

ESTUDO TECNICO PRELIMINAR - ETP.

15. O Estudo Técnico Preliminar - ETP da contratacio deve conter, de forma
fundamentada, a descricdo da necessidade da contratacdo, com especial atencdo a
demonstracdo do interesse publico envolvido. Também é preciso que sejam abordadas as
consideracdes técnicas, mercadolégicas e de gestdo que podem interferir na contratacao.
16. O artigo 18, § 1°, da Lei n° 14.133, de 2021, apresenta os elementos que devem ser
considerados na elaboracdo do ETP:

§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso I do caput deste artigo
devera 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 contera
os seguintes elementos:

I - descricdo da necessidade da contratacdao, considerado o problema a ser
resolvido sob a perspectiva do interesse ptblico;

II - demonstragdo da previsdo da contratacdo no plano de contratagdes anual,
sempre que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o planejamento
da Administracgao;

III - requisitos da contratagdo;

IV - estimativas das quantidades para a contratagdo, acompanhadas das
memorias de calculo e dos documentos que lhes ddo suporte, que considerem
interdependéncias com outras contrata¢des, 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 solugdo a contratar;

VI - estimativa do valor da contratagdo, acompanhada dos pregos unitarios
referenciais, das memorias de calculo e dos documentos que lhe ddo suporte, que
poderao constar de anexo classificado, se a Administracdo optar por preservar o
seu sigilo até a conclusdo da licitacdo;
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VII - descricao 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 contratagdo;

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 celebracao
do contrato, inclusive quanto a capacitacdo de servidores ou de empregados para
fiscalizagdo e gestdo contratual;

XI - contratagdes correlatas e/ou interdependentes;

XII - descrigdo 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 aplicavel;

XIII - posicionamento conclusivo sobre a adequagdo da contratacdo para o
atendimento da necessidade a que se destina.

17. E certo que o ETP devera conter ao menos os elementos previstos nos incisos I, IV,
VI, VIII e XIII, acima, conforme expressamente exigido pelo §2° da referida norma. Quando
nao contemplar os demais elementos previstos no art. 18, §1°, devera a Administracdo
apresentar as devidas justificativas.

18.  No presente caso, os servidores das areas técnica e requisitante elaboraram o estudo
técnico preliminar. Apesar de se tratar de documento extremamente técnico, cuja avaliagdo
cabe, em ultima instancia, ao préprio 6rgdo assistido, ele aparentemente contém as
previsoes necessarias, relacionadas no art. 18, §1°, da Lei n° 14.133, de 2021.

19. Ademais, conforme se observa do item 3, ha confirmacao da SEMPLA acerca do da
elaboracdo do ETP, nos moldes estabelecidos pela legislagao.

20.  No entanto, verifico que o ETP elaborado pela Secretaria Municipal de Planejamento

esta assinado pelo Senhor Secretario Municipal, que posteriormente ratifica a conformidade
do instrumento com a lei, 0 que ndo parece muito razoavel, pois vai na contramdo do que
dispde o Principio da Segregacao de Fungdes.

21.  Dessa forma, faz-se necessdrio que o instrumento seja elaborado por algum dos
varios servidores lotados na referida secretaria.

ANALISE DE RISCOS

22. O art. 18, inciso X, da Lei n° 14.133, de 2021, estabelece que o planejamento da
contratacdo devera contemplar a analise dos riscos.

23.  No Portal de Compras do Governo Federal consta tépico especialmente dedicado a
Identificacdo e Avaliacdo de Riscos, que oferece orientagdes elaboradas base nas premissas
estabelecidas pela Lei n° 14.133, de 2021. E certo que tais recomendacdes devem ser
incorporadas no planejamento desta contratagao.

24.  No caso em apreco, cabe registrar, que os 6rgaos solicitantes elaboraram analise de
riscos, que compreende desde a fase interna até a execucgdo do contrato, apresentando de
forma objetiva eventuais ocorréncias e possiveis solu¢des para os riscos previstos.

TERMO DE REFERENCIA
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25. O Termo de Referéncia deve contemplar as exigéncias do artigo 6°, XXIII, da Lei n°

14.133, de 2022:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

XXIII - termo de referéncia: documento necessério para a contratagdo de bens e
servigos, que deve conter os seguintes pardmetros e elementos descritivos:

a) definicdo do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do
contrato e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacao;

b) fundamentagdo da contratagdo, que consiste na referéncia aos estudos
técnicos preliminares correspondentes ou, quando nao for possivel divulgar
esses estudos, no extrato das partes que ndo contiverem informagdes sigilosas;
¢) descrigdo da solugdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida do
objeto;

d) requisitos da contratagdo;

e) modelo de execucado do objeto, que consiste na defini¢do de como o contrato
devera produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio até o seu
encerramento;

f) modelo de gestdo do contrato, que descreve como a execucdo do objeto sera
acompanhada e fiscalizada pelo 6rgdo ou entidade;

g) critérios de medicao e de pagamento;

h) forma e critérios de selecdo do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratagdo, acompanhadas dos precos unitarios
referenciais, das memorias de calculo e dos documentos que lhe ddo suporte,
com os parametros utilizados para a obtengdo dos precos e para os respectivos
calculos, que devem constar de documento separado e classificado;

j) adequacdo orcamentéria;

(..)

26.  No presente caso, analisando o teor do Termo de Referéncia, verifica-se que atende
as disposicOes previstas em lei, inclusive com a utilizacdo de modelo padronizado, disponi-
bilizado pela Advocacia Geral da Unido - AGU.

DA NATUREZA COMUM DO OBJETO DE LICITACAO

27. O Consulente tem a pretensao de realizar processo licitatério na modalidade Pregdo
Eletronico, com fulcro no dispositivo abaixo transcrito, tendo em vista tratar-se de aquisigao
de bem comum, qual seja, aquele cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacdes usuais de mercado. Vejamos:

Lei n° 14.133/2021

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

(--)

XIII - bens e servigos comuns: aqueles cujos padrdes de desempenho e quali-
dade podem ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especifica-
¢Oes usuais de mercado;

(..)
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28.  Desta forma, cumpre asseverar que a ado¢ao da modalidade licitatéria denominada

Pregdo, somente pode ser utilizada na contratacao de bens e servicos comuns. Importa, as-
sim, destacar o entendimento doutrinario sobre a definicao de bens e servicos comuns:

O conceito (indeterminado) de “bem ou servico comum” possui as seguintes
caracteristicas basicas: disponibilidade no mercado (o objeto é encontrado fa-
cilmente no mercado), padronizagio (predetermina¢io, de modo objetivo e
uniforme, da qualidade e dos atributos essenciais do bem ou do servico) e ca-
suismo moderado (a qualidade “comum” deve ser verificada em cada caso con-
creto e ndo em termos abstratos). (Rafael Carvalho Rezende Oliveira. Licitacdes
e Contratos Administrativos).

29.  Portanto, o conceito de bens e servicos comuns inclui o padronizado, o casuismo mo-
derado e ainda aqueles servicos que podem ser descritos objetivamente. Nesse mesmo sen-
tido é o entendimento do Tribunal de Contas da Unido, in verbis:

No tocante a adequacdo da modalidade de licitagio escolhida, entendo que os
produtos/servicos demandados pelo TST podem ser enquadrar como bens co-
muns, uma vez que apresentam padrdes claros de desempenho e de qualidade
objetivamente definidos no edital, compativeis com o padrao de mercado, nos
termos do art. 2°, §1°, do Decreto n° 5.450/2005 (TCU - Acordao 1114/2006 - Ple-
nario).

30. Nesse sentido, observando-se os documentos acostados aos autos do processo licita-
torio em epigrafe, justifica-se a utilizacdo do Pregao Eletronico para o referido procedimento,
considerando a natureza do objeto a ser contratado, sendo certo que, nao obstante o carater
facultativo do pregao, o mesmo se mostra aconselhdvel em funcao das vantagens que esse
sistema vem trazendo para o Setor Pablico, com a reducao dos precos praticados, a sim-
plificacdo dos procedimentos e a maior celeridade e transparéncia no certame.

DA ANALISE DA MINUTA DO EDITAL E DO CONTRATO ADMINISTRATIVO

31. O artigo 25 da Lei n° 14.133, de 2021, trata dos requisitos a serem observados por
ocasido da elaboragao da minuta de edital, tendo seu §1° expressamente autorizado a utili-
zagao de minutas padronizadas, nas situagdes em que o objeto assim permitir.

32. E preciso lembrar que o art. 18, inciso IX, da Lei n° 14.133, de 2021, exige que a fase
preparatéria seja instruida com motivacdo circunstanciada das condicoes do edital, tais
como:

I) justificativa de exigéncias de qualificagdo técnica, mediante indicacdo das parcelas de
maior relevancia técnica ou valor significativo do objeto

1I) justificativa de exigéncias de qualificacdo econémico-financeira;

I1I) justificativa dos critérios de pontuacdo e julgamento das propostas técnicas, nas
licitagdes com julgamento por melhor técnica ou técnica e prego; e

V) justificativa das regras pertinentes a participacdo de empresas em consorcio.

33.  Nesse sentido, analisando os autos, verifica-se que as devidas motivacdes ndo
constam expressamente, no entanto, quando aplicéveis No caso concreto, constam na minuta

Rua Dr. Lauro Sodré, n° 527, Centro, Terra Santa, Para - CNPJ: 23.060.866/0001-93
Endereco eletronico: pgm@terrasanta.pa.gov.br



mailto:pgm@terrasanta.pa.gov.br

Fls: 351
PGM/PMTS

MUNICIPIO DE TERRA SANTA

PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO
CNP]J: 23.060.866/0001-93

N

do edital da licitacio, nao se apresentando como clausulas restritivas a ampla
competitividade.

34. Com relacdo a minuta do contrato administrativo, verifica-se que o mesmo fora
elaborado em consonancia com a legislacao de regéncia, havendo condicdes, portanto, de
prosseguimento da licitacdo em seus ulteriores termos.

III - CONCLUSAO

35.  Ante o exposto, abstraidas as questdes técnicas e resguardado o poder discricionario
do gestor publico quanto a oportunidade e conveniéncia da prética do ato administrativo,
OPINO, S.M.], desde que observadas as orientacdes dos itens 20 e 21, pela aprovacdo da
minuta do edital e seus respectivos anexos, bem como da minuta do contrato, orientando,
pelo regular prosseguimento do feito.

36. Apesar disso,

37. Sem mais, nos termos do art. 13, § 1° da Instru¢io Normativa n°.
001/2025/PGM/SEMAD, devolvo os autos a Autoridade Superior, para tomada de decisdo
quanto a realizacdo do processo licitatorio.

Eo parecer! Terra Santa - PA, 08 de abril de 2025.
TH |AGO THIAGO BRAGA
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