SENADO FEDERAL
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PARECER N° 086/2025-ADVOSF
Processo n° 00200.014820/2024-16

Minuta de edital de licitagdo na
modalidade pregédo eletrénico. Menor
prego por grupo e por item. Aquisigao de
equipamentos para areas industriais do
parque grafico da Secretaria de
Editoracédo e Publicacbes — SEGRAF e
itens de apoio para a execucdo de
atividades rotineiras da Secretaria de
Gestao de Informacao e Documentacao
- SGIDOC do Senado Federal. Anélise
juridica. Recomendacoes.

Trata-se de processo administrativo encaminhado a esta
Advocacia para analise da regularidade juridica do procedimento para
“aquisicado de equipamentos para areas industriais do parque grafico da
Secretaria de Editoracédo e Publicacbes — SEGRAF e itens de apoio para
a execucdo de atividades rotineiras da Secretaria de Gestao de
Informacdo e Documentacdo - SGIDOC do Senado Federal’, a ser
realizado por intermédio de licitacdo, na modalidade pregao eletronico, do
tipo menor preco por grupo e por item (minuta de edital consubstanciada
no doc. n°® 00100.006012/2025-86).

A fim de instruir o referido pedidoforam elaborados os

N

documentos necessarios a formalizacdo da demanda (docs. n°
00100.138316/2024-21 e 00100.138317/2024-75).
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Na Solicitacdo de Contratagdo n° 1.792 (doc. n°
00100.138319/2024-64), consta a estimativa de despesas no valor de R$
R$ 2.220.000,00 (dois milhdes duzentos e vinte mil reais) e o mapa de

riscos preliminar.

O planejamento orcamentario consta do documento n°
00100.138320/2024-99.

O Oficio n° 0284/2024-SADCON informa que a Solicitacéo de
Contratacdo n°® 1.792 foi aprovada pelo Comité de Contratacdes (doc. n°
00100.138321/2024-33).

O Estudo Técnico Preliminar 89/2024 consta do documento n°
00100.193658/2024-11.

Primeira versdao do Termo de Referéncia consta do
documento n° 00100.193700/2024-96.

A Planilha de Estimativa de Despesas foi disposta no
documento n® 00100.193719/2024.

Os autos foram encaminhados a Coordenacéo de Controle e
Validacéo de Processos — COCVAP, que solicitou complementacdo da
instrugcao (doc. n® 00100.194722/2024-73).

Segunda versdo do Termo de Referéncia consta do
documento n° 00100.201432/2024-93, com a pesquisa de precos

registrada nos seus dois anexos.

Documento n° 00100.201443/2024-73 da Secretaria de
Editoracao e Publicacbes — SEGRAF encaminhando novo TR e prestando

esclarecimentos acerca da pesquisa de precos.
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Oficio n° 0621/2024-COCVAP/SADCON com pedido de
complementacdes ao 6rgao técnico (doc. n°® 00100.203356/2024-51).

Terceira versao do Termo de Referéncia consta do
documento n°® 00100.205945/2024-73, com nova versdao da Planilha

Estimativa de Despesas no seu anexo.

Documento n° 00100.205957/2024-06 da Secretaria de

Editoracao e Publicacdes — SEGRAF encaminhando novo TR.

Os autos foram novamente encaminhados a Coordenacéo de
Controle e Validacao de Processos — COCVAP, que ratificou a pesquisa
de precos com validade até 24 de maio de 2025 (doc. n°
00100.207936/2024-17).

Quarta versédo do Termo de Referéncia consta do documento
n°® 00100.217794/2024-04.

Em seguida, foi apresentada a primeira versdo da minuta de
edital (doc. n°® 00100.224826/2024-10).

Antes de submeter a minuta a analise do 6rgao solicitante, os
autos foram encaminhados a Coordenacdo de Processamento Externo de
Licitacbes — COPEL (doc. n°® 00100.224853/2024-92), que recomendou a
realizacdo de ajustes a pesquisa de precos, ao TR e a minuta de edital
(doc. n°00100.231257/2024-69).

Oficio n°® 1144/2024 — COATC/SADCON, encaminhando os
autos ao 6rgdo técnico para visto da minuta de edital, bem como para
manifestacdo quanto as sugestdes feitas pela COPEL e adequacdes do
Termo de Referéncia (doc. n° 00100.231566/2024-39).
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Apresentacao da versao final do Termo de Referéncia (doc.
n°® 00100.004873/2025-20).

Por fim, elaborou-se a verséo final da minuta de edital (doc. n°®
00100.006012/2025-86), ora encaminhada a ADVOSF para realizacédo da
necessaria analise juridica (doc. n°® 00100.006032/2025-57).

E o relatério.

Primordialmente, cumpre destacar que a este 6rgao juridico
compete a analise restrita a legalidade do processo, ndo podendo se
imiscuir em questdes atinentes ao ambito da discricionariedade do Senado

Federal. Feita a necesséaria digressao, volvemo-nos a analise do caso.

Como se sabe, 0 pregao nao era disciplinado pela Lei n°
8.666/1993. Sua instituicdo enquanto modalidade licitatéria somente
ocorreu por ocasido da Medida Proviséria n°® 2.026, de 04/05/2000,
posteriormente convertida na Lei n°® 10.520/2002. Com o advento da Lei
n° 14.133/2021, no entanto, o pregao passou a integrar o rol de

modalidades licitatérias previstas na Lei de LicitagGes?.

Segundo previsdo contida no art. 6° inciso XLI, da
mencionada lei, tal modalidade se destina a “aquisicdo de bens e servicos

comuns, cujo critério de julgamento podera ser o de menor preco ou o de

1 Nesse sentido, dispde o art. 28 da mencionada lei:
Art. 28. S8o0 modalidades de licitagao:
| - pregéo;
Il - concorréncia;
Il - concurso;
IV - leilao;
V - didlogo competitivo.
8§ 1° Além das modalidades referidas no caput deste artigo, a Administracdo pode servir-se dos
procedimentos auxiliares previstos no art. 78 desta Lei.
§ 2° E vedada a criag8o de outras modalidades de licitag&o ou, ainda, a combinagio daquelas referidas
no caput deste artigo.
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maior desconto”, sendo sua utilizacdo obrigatéria para objetos de tal
natureza. Complementarmente, o inciso Xlll do mencionado art. 6° define
bens e servicos comuns como “aqueles cujos padrdoes de desempenho e
qualidade podem ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificagbes usuais de mercado” — repetindo, portanto, o conceito
consagrado no art. 1° da antiga Lei do Pregao (Lei n® 10.520/2002).

Salienta-se, ainda, que o art. 29 da Lei n°® 14.133/2021 prevé
a inaplicabilidade do pregdo “as contratacbes de servicos técnicos
especializados de natureza predominantemente intelectual”, bem como as

obras e aos servigos especiais de engenharia.

Analisando a minuta de edital acostada aos autos (doc. n°
00100.006012/2025-86), observa-se que 0 objeto a ser contratado
consiste na “aquisicdo de equipamento para areas industriais do parque
gréfico da Secretaria de Editoracdo e Publicacdes — SEGRAF e itens de
apoio para a execucao de atividades rotineiras da Secretaria de Gestao de
Informacgao e Documentacédo — SGIDOC do Senado Federal”. No Anexo 2
— Especificagbes Técnicas da referida minuta verifica-se que a
Administragdo descreveu o0 objeto da licitacdo de modo objetivo,

estabelecendo o padrao de qualidade por ela desejado.

Assim, entende-se que 0 objeto especificado na minuta de
edital se encaixa na definicdo legal de “bens e servicos comuns”, sendo o
pregdo a modalidade adequada a ser adotada na licitacado pretendida.
Ademais, considerando-se que o art. 17, 8§ 2°, da Lei n° 14.133/20212

2 Art. 17. O processo de licitacdo observara as seguintes fases, em sequéncia:

§ 2° As licitagBes serdo realizadas preferencialmente sob a forma eletrénica, admitida a utilizagao
da forma presencial, desde que motivada, devendo a sessao publica ser registrada em ata e
gravada em audio e video.
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tornou preferencial a utilizagcdo da forma eletronica nas licitagOes,

considera-se correta a sua adocdo no presente caso.

Quanto a ndo adoc¢édo do Sistema de Registro de Precos, por
sua vez, cabe registrar que tal escolha foi devidamente justificada no item
2.3 do Termo de Referéncia (doc. n® 00100.004873/2025-20), atendendo

ao disposto no art. 7°, inciso Ill, do Anexo Il ao ADG n° 14/20223:

2.3.2. A ndo adocédo do sistema de registro de precos se
deve ao ndo enquadramento nas hipéteses previstas no
Decreto n® 11.462/2023. Tento em vista tratar-se de
compra eventual, de pouca quantidade, o modelo de SRP
ndo é possivel ou apropriado para esse tipo de
contratacao.

De igual modo, em atencéo ao disposto nos incisos IV e V do
mencionado art. 7°4, anota-se a existéncia de justificativa por parte do
orgdo técnico quanto a escolha dos critérios de julgamento e adjudicacao
(Menor preco por grupo e por item) nos itens 2.4 e 2.5 do TR (doc. n°
00100.004873/2025-20):

2.4. Critério de julgamento da contratacao

2.4.1. A SEGRAF sugere adotar o critério de julgamento
“menor prego”, sendo declarada vencedora do certame a
proposta que, atendidas as especificacdes do edital, ofertar
0 menor preco para o objeto da licitacéo, nos termos do art.
33, inciso |, da Lei n°® 14.133/2021.

2.4.1.1. O critério “menor pre¢o” € o mais adequado em
virtude de o objeto ndo apresentar complexidade técnica
significativa para a selecdo da proposta mais vantajosa
para a Administracdo, sendo considerada a melhor
proposta aquela que possibilitar o menor dispéndio de

8 Art. 7° O capitulo da “forma de contratagdo” devera conter, no minimo, as seguintes segdes:

Il - indicacéo justificada da adocéo ou ndo do Sistema de Registro de Precos — SRP;
41V - indicagéo justificada do critério de julgamento da contratagéo;
V - indicacao justificada do critério de adjudicacdo da contratacéo;
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recursos. Além disso, ndo existem precos tabelados para o
objeto, nem sera fixado o valor da contratacéo, ndo sendo
cabivel a aplicacdo do critério “maior desconto”.

2.5. Critério de adjudicacéo da contratacao

2.5.1. A SEGRAF solicita que seja adotado o critério de
adjudicacao “por grupo” para os itens 1,2 e 3, e “por item”
para os itens 4 a 11.

2.5.2. A criacdo do grupo 1 tem vista a existéncia dos
seguintes fatores técnicos que justificam o agrupamento
dos itens pois cada fabricante de maquinario gréafico
automatizado compde sua solucdo através de pacote de
itens que sdo complementares, interdependentes e nao
intercambiaveis. Por exemplo: treinamento, assisténcia
técnica, pecas e servicos de manutencdo periddica sao
customizados e pertencentes a um modelo especifico de
um dado fabricante

Ademais, observa-se que tal escolha guarda consonancia
com o disposto na Sumula n° 247 do Tribunal de Contas da Unido, que

assim dispoe:

E obrigatéria a admissdo da adjudicacdo por item e n&o por
preco global, nos editais das licitacbes para a contratacao
de obras, servigcos, 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
0 objetivo de propiciar a ampla participacédo de licitantes
que, embora ndo dispondo de capacidade para a
execucao, fornecimento ou aquisicdo da totalidade do
objeto, possam fazé-lo com relacdo a itens ou unidades
autbnomas, devendo as exigéncias de habilitagdo
adequar-se a essa divisibilidade.

Ja no que toca aos beneficios concedidos as microempresas
e empresas de pequeno porte, reputamos acertada a nédo aplicacéo do
tratamento diferenciado previsto no art. 48 da Lei Complementar n°

123/2006 para Microempresas e Empresas de Pequeno Porte para o
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Grupol em razéo do valor, ndo havendo Obice para os demais itens (item
2.7.1 do TR — doc. n°® 00100.004873/2025-20):

2.7.1 — Para o grupo 1, ndo ser& aplicavel o tratamento
diferenciado previsto no art. 48 da Lei Complementar n°
123/2006 para Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte devido a capacidade financeira, do risco de
inadimpléncia e da complexidade e especializacdo da
solucéo de cada grupo do objeto. Ja para os demais itens,
ndo ha o6bice para o tratamento diferenciado da lei
123/2006.

Registra-se, ainda, a existéncia de manifestacdo do 6rgao
técnico pela impossibilidade de participacdo de consoércio de empresas
(item 2.6 do TR —doc. n° 00100.004873/2025-20), em atencao a exigéncia
contida no art. 79, inciso VI, do Anexo Il ao ADG n° 14/2022°:

2.6. Participacao ou néo de consorcios de empresas

2.6.1. A participacdo de consoOrcios no certame que se
originard do presente Termo de Referéncia ndo sera
permitida, em razdo de que a complexidade e o vulto do
objeto nédo limitarem a participacao de fornecedores aptos
a executar o objeto. Os potenciais fornecedores, em sua
maioria, dispdem de condi¢cdes de participar isoladamente
do certame e prestar a integralidade do objeto, ndo sendo
0 caso de permitir a juncéo de esforgos de 2 (duas) ou mais
empresas para a execucdo da contratacdo pretendida.
Nesse caso, a possibilidade de participacdo de consorcios
poderia limitar a competitividade do certame, uma vez que
se admitiria que empresas se associem e ndo disputem
individualmente o objeto da licitagao.

5 VI - indicagéo justificada da possibilidade de participagédo ou ndo de consorcios de empresas;
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No item 3.2 do TR foi apresentada justificativa para a
comprovacao parcial de capacidade técnica em atencdo a exigéncia
contida no art. 8°, inciso Il, do Anexo Il ao ADG n° 14/2022°:

3.2.2. Ser& obrigatoria a apresentacdo de atestado de
capacidade técnica pelas licitantes apenas para o grupo 1,
porquanto o objeto da presente contratacdo apresenta
complexidade técnica que requeiram a comprovacdo de
gualificacéo técnica pela licitante.

3.2.4. Essas exigéncias técnicas Sa0 hecessarias e
indispensaveis para a execuc¢do adequada do objeto por se
tratar de maquinario grafico automatizado que possui, além
dos componentes mecanicos, placas, dispositivos
eletrénicos e softwares de operacéo, vida util acima de 10
anos. Logo as exigéncias tendem a evitar potencial solugéo
Unica e isolada que ndo atenderda demanda por pecas e
servicos de manutencdo no meédio e longo prazo de
operacdo do equipamento

O item 8.20 do TR estabelece que serao prestados servigcos
de manutencéo periodica anualmente em trés parcelas, sendo realizado o
primeiro acionamento no segundo ano do contrato, o0 segundo no terceiro
e 0 terceiro acionamento no quarto ano. Tal estipulacdo € possivel, mas
deve ser justificada sua vantagem em relagcdo a uma contratagcdo anual
com opcao de prorrogacao, nos termos do art. 106, | da Lei n°
14.133/2021.:

Art. 106. A Administracdo podera celebrar contratos com
prazo de até 5 (cinco) anos nas hipéteses de servi¢os e
fornecimentos continuos, observadas as seguintes
diretrizes:

| - a autoridade competente do 6rgdo ou entidade
contratante devera atestar a maior vantagem econdmica
vislumbrada em raz&o da contratacao plurianual;

611 - indicacao justificada da capacidade técnica a ser exigida do fornecedor;
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No que toca ao texto da minuta de edital apresentada (doc.
00100.006012/2025-86), ratifica-se a redacao do item 12.3.2.2., em linha
com o entendimento do Parecer n° 465/2024-ADVOSF, no sentido de

suprimir a exigéncia da certiddo negativa de recuperacao judicial.

Em relacdo a clausula de reajuste, esta correta a indicacéo,
no edital, de reajuste para os itens 4 a 11 |4 elencados por forca do

entendimento da Corte de Contas:

O estabelecimento do critério de reajuste de precos, tanto
no edital quanto no contrato, n&o constitui
discricionariedade conferida ao gestor, mas sim verdadeira
imposicao, ante o disposto nos arts. 40, inciso Xl, e 55,
inciso 1ll, da Lei 8.666/1993, ainda que a vigéncia
contratual prevista ndo supere doze meses. Entretanto,
eventual auséncia de clausula de reajuste de pre¢cos néo
constitui impedimento ao reequilibrio econdmico-financeiro
do contrato, sob pena de ofensa a garantia inserta no art.
37, inciso XXI, da CF.

(Acorddo 7184/2018-TCU-Segunda Camara)’

Entretanto a previsdo de reajuste no contrato, devera ser
apenas para as manutencdes anuais previstas no item 3 e devera seguir

a redacao da minuta padréo para contratacdo de servicos continuos.

Em relacdo ao que consta no Oficio n° 031/2025 -
COATC/SADCON (doc. n° 00100.006032/2025-57):

No que se refere aos prazos previstos nos itens 11.1.2,
12.4.1 e 12.7.2, estes sdo 0S constantes das minutas-
padrdao de edital aprovadas pela Comissdo de Minutas
Padrdao do Senado Federal. Além disso, estdo em
consonancia com o entendimento da COPEL

7 https://licitacoesecontratos.tcu.gov.br/6-2-2-1-2-reajuste-em-sentido-estrito/
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consubstanciado no documento de n° 00100.018029/2020-
71, no qual diz que “ndo ha uma vinculacdo normativa
hierarquica entre decretos do Poder Executivo e os atos
normativos regulamentares eventualmente editados por
demais poderes”, e se posicionou pela manutencdo do
prazo de 60 (sessenta) minutos nos editais do Senado para
envio das propostas ajustadas e dos documentos
complementares.

Com as devidas vénias, embora seja correto que nao exista
hierarquia entre os poderes, a funcéo regulamentar do Poder Executivo é
uma prerrogativa constitucional, devendo ser observada a menos que
seus atos normativos inovem na ordem juridica ou sejam contrarios a lei,
sendo assim passiveis de serem suspensos pelo Poder Legislativo nos

termos do art. 49, inciso V da Constituicéo®:

A Lei 12.382/2011 definiu o valor do salario minimo e sua
politica de afirmagcdo de novos valores nominais para o
periodo indicado (arts. 1° e 2°). Cabe ao presidente da
Republica, exclusivamente, aplicar os indices definidos
legalmente para reajuste e aumento e divulga-los por meio
de decreto, pelo que ndo ha inovacdo da ordem juridica
nem nova fixacao de valor.

[STF ADI 4.568, rel. min. Carmen Lucia, j. 3-11-2011, P,
DJE de 30-3-2012.]

(...) o preceito legal marca prazo para que o Executivo
exerca funcao regulamentar de sua atribuicéo, o que ocorre
amiude, mas ndo deixa de afrontar o principio da
interdependéncia e harmonia entre os poderes. A
determinacdo de prazo para que o chefe do Executivo
exercga funcdo que lhe incumbe originariamente, sem que
expressiva de dever de regulamentar, tenho-a por
inconstitucional.

[STF ADI 3.394, voto do rel. min. Eros Grau, j. 2-4-2007, P,
DJE de 15-8-2008.]

8 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

(-..)

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacéo legislativa;
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N&o se olvida é claro que, como a Casa goza de autonomia
administrativa, nos termos do art. 52, inciso Xlll da Constituicdo®, é
possivel a edicdo de ato da Comissao Diretora disciplinando a matéria de
forma alternativa, mas sem a edicéo desta norma, o Decreto n°® 10.024 de

2019 deve ser observado?l®,

Quanto aos demais aspectos da minuta, verifica-se que o teor

da redacdo guarda consonancia com a legislacdo de regéncia.

Quanto aos aspectos formais exigidos para a regularidade do
procedimento, observa-se néo ter havido, ainda, a aprovag¢ao do Termo de
Referéncia, conforme exigem o art. 24 do Ato da Diretoria-Geral n°
14/2022 e o art. 9°, inciso 1V, da Politica de Contratacdes do Senado
Federal (Anexo V ao Ato da Comisséo Diretora n°® 14/2022). Igualmente,
inexiste expressa autorizagdo da realizacdo da licitacdo na modalidade
pregao eletrénico (nos termos do art. 99, inciso V, da PCSF), o que deve

ser providenciado a fim de garantir o regular prosseguimento do feito.

Nota-se, ainda, que ndo houve a designacéo dos gestores do
contrato pela Diretora-Geral do Senado Federal, nos moldes dos artigos
99, IX da PCSF.

No documento n® 00100.138319/2024-64, consta a versao

preliminar do Mapa de Riscos. No entanto, a versdo definitiva desse

9 Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

XIlI - dispor sobre sua organizacao, funcionamento, policia, criacdo, transformacéo ou extingdo
dos cargos, empregos e funcdes de seus servigos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva
remuneracéo, observados os parametros estabelecidos na lei de diretrizes orgcamentérias;

10 Registre-se que esta matéria foi analisa em profundidade no Parecer n® 280/2018 — ADVOSF
(doc. n° 00100.069075/2018-14 do Processo n° 00200.007524/2018-11).
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importante instrumento ainda ndo foi anexada aos autos. Portanto, em
conformidade com os entendimentos consolidados desta Advocacia,
recomendamos que seja juntada a versao definitiva, incluindo as
informacdes levantadas durante o planejamento da contratacéo,
especialmente no que diz respeito aos riscos que possam comprometer o
sucesso da licitacdo e a adequada execucéao contratual, conforme previsto
no inciso X do art. 18 da Lei n°® 14.133/21.

Deve ser ressaltado que o Mapa de Riscos deve contemplar
uma analise mais abrangente, incluindo as informacdes levantadas
durante o planejamento da contratacdo e, especialmente, 0s riscos que
possam comprometer o sucesso da licitacdo e a adequada execucéao

contratual.

Quanto a pesquisa de precos (doc. n° 00100.205945/2024-73-
1), observa-se que esta foi realizada dentro dos pardmetros normativos
estabelecidos, tendo recebido manifestacdo da COCVAP pela sua
validade (doc. n® 00100.207936/2024-17).

Diante de todo o exposto, desde que observadas as
recomendacdes constantes deste Parecer e apos deliberacdo superior, a
minuta podera ser considerada apta a satisfazer os fins a que se destina,

sem necessidade de retorno a esta Advocacia.
E o Parecer.
Brasilia, 03 de fevereiro de 2025.

(assinado digitalmente)
ELY MARANHAO FILHO
Advogado do Senado Federal
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Aprovo. Junte-se ao processo em epigrafe e encaminhe-se a
Coordenacéo de Apoio Técnico a Contratacdes — COATC da Secretaria
de Administragcdo de Contratacdes — SADCON para conhecimento e

providéncias pertinentes.
Brasilia, 05 de fevereiro de 2025.

(assinado digitalmente)
DANIEL VICTOR DE ARAUJO SIMOES
Coordenador do Nucleo de Processos de Contratacfes
Advocacia do Senado Federal
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