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PARECER JURIDICO

EMENTA: Processo de Licitacio. Pregiao
Presencial n® 9/2017-017 SEMSA.

Objeto: Registro de Pregos para fornecimento, de
forma parcelada, de géneros alimenticios para
atender as necessidades do Hospital Geral de
Parauapebas Evaldo Benevides, no Municipio de
Parauapebas, Estado do Para.

Assunto: Andlise da legalidade da Minuta do
Edital de Convocacdo, seus anexos e contrato
administrativo.

Trata-se de solicitagdo de Parecer juridico desta Procuradoria Geral quanto a
legalidade da Minuta do Edital de Licitagdo, seus anexos e Contrato Administrativo, na
modalidade de Pregao 9/2017-017 SEMSA, do tipo menor prego por item.

DA ANALISE JURIDICA

Ressalvando-se os aspectos técnicos e econdmicos que consubstanciaram a
elaboracao das tratadas minutas, passemos a analisar a presente Minuta do Instrumento
Editalicio, bem como de seus anexos e Contrato Administrativo, a fim de verificar o
atendimento dos requisitos legais estabelecidos na Lei 10.520/2002 (regulamentada pelo
Decreto n° 3.555/2000), no Decreto Federal n° 5.504/2005, Decreta Municipal n° 071/2014, Lei
Complernentar Municipal n® 009/2016, bem como na Lei n® 8.666/93 (e posteriores alteracies)
e nas demais legislacies aplicdveis ao casa.

Inicialmente, cumpre observar que o exame dos presentes autos restringe-se aos
aspectos juridicos, excluidos aqueles de natureza técnica. Em relagdo 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.

A Secretaria Municipal Satide justificou a necessidade do objeto alegando que: “A
razio que fundamenta este pedido se sustenta na importincia que wma alimentacdo hospitalar adequada
tem, ressalvados seus fins terapéuticos, parn una resposta mellor e mats ripida nos tratamentos, ent que
salientamos aspectos como o atendimentos as necessidades de cada paciente, seja ele pedidtrico, adulto ou
geridtrico (...).". :

Quanto a justificativa, esclarecemos que ndo compete ao 6rgao juridico adentrar o
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 aperfeigoamento ou reforgo, na
hipétese de ela se revelar insuficiente, desproporcional ou desarrazoada, de forma a nao deixar
margem para eventuais questionamentos.
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Quanto & adogdo de licitagdo com itens de participacao exclusiva e cota reservada de
até 25% (vinte e cinco por cento) para microempresas e empresas de pequeno porte tem-se que a
partir da entrada em vigor das alteragdes promovidas pela Lei Complementar n® 147/14 na Lei
Complementar n° 123/06, tornou-se obrigatéria para a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios, realizacio de processo licitatorio destinado exclusivamente a participacao de
microempresas e empresas de pequeno porte nos itens de contratagio cujo valor seja de até R$
80.000,00 (art. 48, inc. I) e em certames para aquisicio de bens de natureza divisivel que
excedam este valor, reserva de cota de até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a

contratacdo de microempresas e empresas de pequeno porte (art. 48, inc. III).
A Lei Complementar 009/2016 dispde:

Art. 28. Nas contratagdes priblicas serd concedido tratamento diferenciado e simplificado
para as microempresas e empresas de pequeno porte objefivando a promogdo do
desenvolvimento econdmico e socigl no Ambite municipal e regional, n amplincdo da
eficiéncia das politicas ptiblicas e o incentivo a inovagio tecnologica.

§ 1° Para o cumprimento do disposto neste artigo a administracdo piiblica
adotard as regras previstas na Lei Complementar n° 123/06, constantes dos
artigos 42 a 49 e nos artigos seguintes desta lei, bem como em normas
regulamentares que prevejam tratamento diferenciado e simplificado as
microempresas e empresas de pequeno porte, especialmente:

HI - realizagdo obrigatéria de licitagio destinada exclusivamenie a
participacio de microempresas e empresas de pequenc porte nas contratagoes
cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);

IV - reserva obrigatéria de cota de até 25Y (vinte e cinco por cento) destinada
exclusivamente a participagdo de microempresas e empresas de pequeno porte
locais ou regionais em certames para aquisi¢do de bens de natureza divisivel.

O tratamento diferenciado tem respaldo na prépria CF que impde a adocao de
medidas juridicas destinadas a proteger e incentivar a atuacdo de pequenas empresas de modo
a promaover a isonomia.

Sabe-se que a licitacio destina-se a garantir: a) isonomia; b) sele¢do da proposta
mais vantajosa; e o ¢) desenvolvimento sustentavel.

Assim, a Administracio deve promover a melhor contratagdo possivel, com
observancia do principio da isonomia. Verifica-se que o tratamento diferenciado em favor da
ME ¢ EPP tem por finalidade permitir que empresas destituidas de grande porte sagrem-se
vencedoras nas licitacdes e possam concorrer de forma equinime com as outras empresas.
Assim, entende-se louvdvel o tratamento diferenciado, uma vez que esta assegurando o
principio da isonomia, devendo, por outro lado, ter em mente que esse tratamento diferenciado
devera observar também o principio da proporcionalidade a fim de néo se desviar da intengdo
do legislador constituinte gerando diferenciagdes desarrazoadas.

Nesse ponto, oportuno trazer a Orientacdo Normativa da Advocacia Geral da
Unigo:
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ORIENTACAO NORMATIVA N° 47, DE 25 DE ABRIL DE 2014: "EM
LICITACAO DIVIDIDA EM ITENS OU LOTES/GRUPOS, DEVERA SER
ADOTADA A PARTICIPACAO EXCLUSIVA DE MICROEMPRESA,
EMPRESA DE PEQUENO PORTE OU SOCIEDADE COOPERATIVA (ART.
34 DA LEI N° 11488, DE 2007) EM RELACAQ AOS ITENS OU
LOTES/GRUPOS CUJO VALOR SEJA IGUAL OU INFERIOR A R$ 80.000,00
(OITENTA MIL REAIS), DESDE QUE NAO HAJA A SUBSUNGCAO A
QUAISQUER DAS SITUACOES PREVISTAS PELO ART. 9° DO DECRETO N°
6.204, DE 2007."

Por outro lado o art. 49 da Lei Complementar n° 123/06 proibe a aplicagdo do
disposto nos seus artigos 47 e 48 quando o tratamento diferenciado e simplificado para as
microempresas ¢ empresas de pequeno porte ndo for vantajoso para a Administracdo ou
representar prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado. A regra conhece
precedente. A Samula 247, do Tribunal de Contas da Unido, afasta a obrigatoriedade do
parcelamento, prevista no art. 23 da Lei n° 8.666/93 - fator que se traduz na ampliacdo do
ntmero de competidores -, em hipéteses que representem prejuizo para o conjunto ou
complexo do objeto.

A Lei Complementar n° 123/06 tem por incompativel com o interesse publico a
exclusividade de participagdo de entidades de menor porte, em licitagio cujo valor estimado
néo supere R$ 80.000,00 ou reserva de cotas, sempre que a Administragdo verifique o risco de
prejuizo para o conjunto ou complexo do objeto a ser contratado, o que nio se coaduna com o
caso em andlise.

Sendo assim, o tratamento diferenciado a microempresas e empresas de pequeno
porte adotado vai ao encontro da legislagéo vigente.

Verifica-se as f1s.03 a Indicacdo de Dotacdo Orcamentéria, as fls. 04-13, a planilha de
quantitativos, valores e prego médio, o Termo de Referéncia contendo a definicéo do objeto, a
justificativa sucinta para a contratagdo, bem como demais condicdes a serem seguidas no
procedimento licitatério, as fls. 14-49. Apés juntou-se aos autos a manifestacdo do setor de
nutri¢do e dietética do Hospital Geral de Parauapebas solicitando a abertura do procedimento
licitatério, com as devidas justificativas (fls. 50-62).

Nota-se que a pesquisa de mercado foi feita através de cotagbes de pregos com trés
fornecedores do ramo (fls. 63-121).

Quanto a necessidade de ampla pesquisa de mercado, a jurisprudéncia do TCU
sinaliza no sentido de que a realizagdo de pesquisa de pregos de mercado é uma exigéncia legal
para todos os processos licitatorios, inclusive para os casos de dispensa e inexigibilidade. Nesse
sentido estdo os Acordios 4549/2014 - Segunda Camara, 1422/2014- Segunda Camara e
52272014 - Plenario.

A jurisprudérncia do TCU aponta também para a necessidade de se realizar pesquisa
de pregos da maneira mais ampla possivel de modo a verificar a compatibilidade das propostas
apresentadas com os pregos de mercado. Destaque-se que a obtencdo de no minimo trés
propostas validas de fornecedores ¢ requisito indispensavel de aceitabilidade da pesquisa de
precos, devendo a Administragio nao se limitar a efetuar o minimo exigido, mas envidar
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esforcos no sentido de se obter o maior niimero paossivel de cotagdes de fontes diversas que
reflitam a realidade do mercado. Assim, a pesquisa de precos deve ter tantos orcamentos
quanto forem possiveis de serem obtidos nas diversas fontes, devendo ser consignado no
processo de contratacdo justificativa quanto a impossibilidade de utilizagdo de alguma das
fontes ou ndo obtencao de no minimo trés orcamentos validos de fornecedores.

Observa-se, incialmente, que a pesquisa de precos ndo cumpre apenas o papel de
estipular o valor estimado ou maximo da licitagdo. Ao contrario, ela influencia em todo o
processo de contratagdo e justamente por isso ¢ indispensavel e é imprescindivel que seja feita
adequadamente.

Veja-se, a pesquisa de pregos: a) permite que a Administragao escolha a modalidade
licitatéria adequada (no caso das modalidades da Lei n° 8.666/93) ou apte adequadamente pela
dispensa de licitagao em razdo do valor; b} orienta a Administracdo a avaliar a previsao
orcamentaria para custeio da despesa que pretende realizar; c) impede que a Administracdo
restrinja a competitividade porque permite que ela utilize como valor estimado ou maximo
valores reais de mercado; d) permite um julgamento adequado (pois pode-se avaliar quando
um preco € excessivo ou inexequivel); e) influencia a execucio do contrato: problemas na
execucao podem decorrer de pregos inexequiveis ou pode-se realizar contratacdo desvantajosa
se 0 preco contratado foi acima do que o praticado no mercado; f) permite a avaliagdo adequada
de possiveis pedidos de reajuste, repactuagdes ou revisio de preco, na fase contratual. Além
disso, a auséncia da pesquisa de pregos pode conduzir a licitagdes desertas em razdo da
utilizagdo de pregos estimados e/ ou méximos abaixo da realidade de mercado.

Assim, verifica-se que a pesquisa de pregos embasa a tomada de uma série de
decisdes no andar do processo. Por isso, ela precisa ser bem feita, precisa se orientar por pregos
reais e atuais e a busca deve ser ampla.

DecisGes equivocadas, tomadas com base em uma pesquisa de precos mal feita,
podem gerar uma série de consequéncias e problemas e, inclusive, podem resultar em
apontamentos e penalizagdes dos agentes piblicos por parte dos érgaos de controle.

Nio por oufro motivo, o Tribunal de Contas da Uniao - TCU afirmou que
pregoeiro, comissdo de licitagdo e autoridade competente, embora nac tenham como
responsabilidade a elaboracao da pesquisa de pregos, posto que esta é realizada na fase de
planejamento, na qual, como regra, eles ndo atuam, devem fiscalizar, observar, avaliar essa
pesquisa de precos, quando forem exercitar suas competéncias. Ora, muitas de suas decisdes se
pautam na pesquisa de pregos e por isso é importante que quando forem atuar, certifiquem-se
sobre a regularidade e atualidade da pesquisa de pregos. A jurisprudéncia do TCU (Acérdao
2147/2014-Plenario, TC 005.657/2011-3, relator Ministro Benjamin Zymler, 20.8.2014.) indica
que “a CPL, o pregoeiro e a autoridade superior devem verificar: primeiro, se houve pesquisa
recente de prego junto a fornecedores do bem e se essa observou critérios aceitaveis”.

Frise-se que a pesquisa de pregos, dentre outras coisas, permite um julgamento
adequado e influencia a execucao do contrato. Deste modo, muitas decisdes do pregoeiro, da
comissao de licitacio e da autoridade competente se pautam pela pesquisa de pregos, é
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importante que eles ndo apenas tomem-na por base, mas também se certifiquem que ela esta
atualizada e que foi realizada consoante critérios aceitiveis.

Ademais, ainda que se possa compreender que o mercado costuma ofertar precos,
para o fim de estimativa em licitacdes, superiores aos que pratica, cabe ao gestor pablico e a
Area Técnica, o exame critico disso, bem como escolher o parametro de pesquisa que melhor se
adeque ac objeto da licitacéo e a realidade da Administragao.

Destarte, por cautela e zelo com o procedimento licitatdrio, a drea técnica, antes da
publicacdo do Edital, devera se certificar se todos os itens que compde o procedimento foram
devidamente cotados (devendo constar no minimo trés cotagdes de cada item), devendo a
pesquisa de preco refletir a realidade dos pregos praticados no mercado.

Quanto & planilha de quantitativos e valores elaborada pela SEMSA, esta deve ser a
consolidagdo da consulta de mercado realizada, extraindo-se a média dos orcamentos colhidos,
com o fito de fazer refletir o preco de mercado, estando devidamente assinada pela Auteridade
Competente.

O Tribunal de Contas da Unido entende que “as estimativas de pregos prévias as
licitagbes devem estar baseadas em cesta de precos aceitdveis, tais como os oriundos de
pesquisas diretas com fornecedores ou em seus catdlogos, valores adjudicados em licitacbes de
orgdos piiblicos, sistemas de compras (Comprasnet), valores registrados em atas de SRP,
avaliagdo de contratos recentes ou vigentes, compras e contratagdes realizadas por corporacies

”

privadas em condigbes idénticas ou semelhantes.”, conforme entendimento exarado no Acdrdiio
2637/2015-Pleniirio, TC 013.754/2015-7, relator Ministro Bruno Dantas, de 21.10.2015;

“{...) 0 Plenirio do Tribunal, pelos motivos expostos pelo relator, decidin, no ponto, dar
ciéncia & Funasa acerca da impropriedade relativa 4 “realizacdo de pesquisa de
precos com amplitude insuficiente (...) tendo-se obtido apenas trés orcamentos,
ndo obstante o mercado fornecedor do servico ser vasto; e, ainda, que nio se
considerou a utilizagdo de precos de contratagées similares na Administracdo
Piblica e a informuagdes de outras fontes, tais como o ComprasNet e outros
sites especializados, afrontando o art. 26, pardgrafo iinico, incisos Il e Ill, e 0
art. 43, inciso IV, da Lei 8.666/1993, conforme entendimento do TCU, a exemplo
dos Acérdidos 2.170/2007 e 813/2009, ambos do Plendrio”. (Acdrdio 2637/2015-
Plendrio, TC 013.754/2015-7, relator Ministro Bruno Dantas, 21.10.2015.)

Neste mesmo acorddo, o TCU reafirmou entendimento exarado no Acérddo
2.943/2013-Plendrio, de que "ndo se deve considerar, para fins de elaboracdo do mapa de
cotacdes, as informacdes relativas a empresas cijos precos revelem-se evidentemente fora da
média de mercado, de modo a evitar distorcdes no custo médio_apurado e, consequentemente,
no valor miximo a ser aceito para cada item licitado”, o que deve ser avaliado pela area
técnica e, por fim, pela Autoridade Competente.

Sendo assim, estas particularidades devem ser observadas quando da formacao do
preco médio.
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Registre-se que a realizag¢do de cotagdes de pregos, formagio do preco médio e,
posterior, analise dos pregos é matéria técnica, de competéncia da drea solicitante, qual seja a
Secretaria Municipal de _Sadde, tendo esta total responsabilidade quanto i veracidade e
lisura da pesquisa de precos, cabendo a esta Procuradoria, quando da analise juridica,
informar os pardmetros legais e regulamentares que devem ser observados na respectiva
pesquisa de mercado e formacao do preco médio, conforme acima realizado.

Cumpre observar, ainda, que a Autoridade Competente (Secretario Municipal de
Satide) ¢ responsdvel por todos os documentos desenvolvidos no ambito da secretaria e que
posteriormente foram juntados aos autos.

Frise-se que, apos a formalizagdo do procedimento, a avaliagio dos pregos
apresentados e sua compatibilidade com os valores de mercado, se os quantitativos dos
produtos a serem adquiridos sao compativeis com a demanda da Secretaria Municipal de
Satide, bem como anélise da indicacdo orcamentaria, coube a Controladoria Geral do
Municipio, de acordo com as atribuigdes conferidas pela Lei Municipal n° 4.293/2005, tendo
emitido Parecer Controle Interno (fls. 123-125), opinando pela continuidade do procedimento.

Consta, também, Declaracdo de Adequacdo Or¢amentdria e Financeira (fls. 126) e a
Autorizacdo para a abertura do procedimento Iicitatério (fls. 127), seguidas do decreto da
Equipe de Pregao (fls. 128) e termo de autuacao (fls. 129).

Destaca-se ainda, que é vedada & Administracdo a exigéncia de marca especifica
para os materiais e equipamentos, no entanto, faz-se necessario a correta especificacao do objeto
que se pretende licitar a fim de garantir a qualidade dos servicos futuramente contratados.

Quanto as exigéncias de qualificagdo técnica da Minuta de Edital e demais
disposi¢des correspondentes no Termo de Referéncia/Anexo lLa, cabe ressaltar que a
documentagdo a ser exigida nos editais encontra limitagdo no art. 30 da Lei 8.666/93. A
jurisprudéncia ¢ pacifica no sentido de que as exigéncias de qualificagdo técnica sdo ilegais
quando extrapolam os limites da Lei 8.666/1993, impondo 6nus excessivo aos licitantes e
ferindo o principio da competitividade. Exigéncias especiais de habilitacdo, quaisquer que
sejam as particularidades do objeto, devem manter vinculo com a lei de licitagdes e estar
justificadas no processo.

Cumpre observar que o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, dispde que as
exigéncias de qualificacio técnica devem ser somente as indispensaveis & garantia do
cumprimento das obrigagdes. Assim, deve a exigéncia supramencionada guardar propor¢io
com a dimensdo e a complexidade do objeto a ser executado, de modo que nio restrinja o
carater competitivo da licitacdo e zelando pelo principio da isonomia.

Portanto, ressalta-se que ndo poderdo ser estabelecidas exigéncias excessivas ou
inadequadas. Também nao é recomendavel que, em se tratando de um objeto com certa
complexidade na sua execugao, deixe a Administragdo de exigir a comprovacao da qualificagio
técnica dos licitantes. A exigéncia de qualificagdo técnica deve ser apenas a suficiente a
demonstrar que o licitante detém conhecimentos técnicos e préticos para a execugdo do objeto a
ser executado.
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Sendo assim, por tratar-se de matéria técnica, partiremos da premissa de que a érea
técnica da SEMSA observara os contrapontos acima delineados para, assim, avaliar os requisitos
de qualificacdo técnica e técnica-operacional a serem exigidos das empresas licitantes.

Quanto as especifica¢des técnicas contidas no presente processo, inclusive quanto ao
detalhamento do objeto da futura contratagao, presume-se que suas caracteristicas, requisitos e
avaliagdo do prego estimado, tenham sido regularmente determinados pelo setor competente
dos 6rgdos, com base em parimetros técnicos objetivos, para a melhor consecucéo do interesse
publico.

Convém destacar que cabe ao setor competente realizar a revisio quanto as
especificagdes dos produtos a serem adquiridos, se assim entender cabivel, antes de promover a
publicacao do edital, visando evitar eventuais equivocos que possam comprometer o éxito do
certame.

E, por fim, recomenda-se que, apds a efetivagao de todas as alteragBes/adequagdes

aventadas no presente parecer, 0 processo seja revisado na integra pela Comissio Permanente
de Licitagdo, evitando-se divergéncias entre a Minuta de Edital, o0 Termo de Referéncia e

Minuta de Contrato Administrativo.

2 DAS RECOMENDACOES

Observa-se que a conveniéncia da contratacdo estd efetivamente consubstanciada,
todavia necessirio se faz tecer algumas consideracoes quanto ao procedimento.

I. Inicialmente, recomenda-se que seja identificado o servidor responsavel pelas
pesquisas de pregos de fls. 63-121.

Passemos a anélise e recomenda¢des quanto & legalidade da minuta de edital e

anexos de fls. 130-238, a fim de dar cumprimento ac disposto no art. 38, § tinico, da Lei
8.666/1993.

II. O item 57.1, “a”, da Minuta de Edital (fls. 143) deve estabelecer de forma
abjetiva 0 quantitativo minimo que sera considerado como similar. Destaca-se que o conteudo
dos atestados de capacidade técnica deve ser suficiente para garantir & Administracao que o
contratado terd aptidao para executar o objeto pretendido. E segundo o entendimento do
Tribunal de Contas da Unido o quantitativo minimo dos atestados de capacidade técnica nao
podera superar o limite de 50% (usualmente adotado), dispondo o Acérdao 3663/2016 -
Primeira Camara (Relator: AUGUSTO SHERMAN) - que “é irregular a exigéncia de atestado de
capacidade técnica com quantitativo minimo superior a 50% do quantitativo de bens e servigos que se
pretende contratar, exceto nos cnsos em que n especificidnde do objeto recomende e ndo hnja
comprometimento a competitividade do certame, circunstincia que deve ser devidamente justificada no
processo licitatorio”.
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1I1. O item 76.6 da Minuta de Edital prevé a possibilidade de 6rgaos ou

entidades que nio participaram do Registro de Precos fazerem uso da Ata de Registro de
Pregos. Porém, observa-se que o Tribunal de Contas da Unido tem se manifestado no sentido da
indispensabilidade de justificativa de insercdo no edital de disposi¢do que possibilite essa
adesdo tardia (carona), a exemplo do Acordao 1.297/2015-TCU-Plendrio. Segundo o
entendimento do TCU, “a adesdo prevista no art. 22 do Decreto 7.892/2013 para 6rgao ndo
participante (ou seja, que ndo participou dos procedimentos iniciais da licitagdo) é uma
possibilidade andmala e excepcional, e nao uma obrigatoriedade a constar necessariamente em
todos os editais e contratos de pregbes para Sistema de Registro de Precos. Nesse sentido,
conforme defendeu a peca instrutiva, a Fundagdo licitante, na qualidade de ¢rgéo gerenciador
do registro de precos em comento, deve também justificar a previsdo para adesdo de 6rgéos nao
participantes (Acérdao 588/2016 - Plendrio)”. Desta forma, recomenda-se que seja justificada
pela Autoridade competente a inser¢io do item 76.6 da Minuta de Edital (fis. 146).

Iv. Ressalta-se que a Minuta de Edital, a Minuta de Ata de Registro de Precos
e a Minuta de Contrato Administrativo, ndo podem apresentar informagdes divergentes; por
isso, recomenda-se que as disposi¢Ses estejam em consondncia plena em todos os instrumentos.
Cumpre observar que a existéncia de divergéncias pode dar ensejo a questionamentos futuros
ou dificultar a execugdo do contrato.

Desta forma, por haver previsao legal e configurado o interesse publico no Registro
de Pregos para fornecimento, de forma parcelada, de géneros alimenticios para atender as
necessidades do Hospital Geral de Parauapebas Evalde Benevides, no Municipio de
Parauapebas, Estade do Parj, esta Procuradoria entende que a Minuta de Edital n® 9/2017-017
SEMSA, bem como de seus anexos e Contrato Administrativo obedeceram aos requisitos legais
instituidos na Lei de Licitagdes e demais legislagGes pertinentes ao caso, desde que cumpridas as
recomendacoes desta Procuradoria.

Nestes termos, é o parecer, S.M.].

Parauapebas/PA, 11 de setembro de 2017.
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RAFAELA PAMPLONA DE MELO
ASSESSORA JURIDICA DE PROCURADOR
DECRETO N° 068/2017
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