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PARECER N° 629/2025-ADVOSF
Processo n° 00200.017757/2024-61

Minuta de Edital de Pregdo Eletrénico.
Registro de Precos. Menor preco global.
Objeto. Aquisicdo de chapas digitais
térmicas negativas sem processamento
guimico, e produto auxiliar para
utiizacdo de impressdo Offset da
Secretaria de Editoragdo e Publicagbes
do Senado Federal (SEGRAF). Andlise
juridica. Recomendacdes.

| - RELATORIO

Trata-se de processo administrativo encaminhado a esta
Advocacia para analise da regularidade juridica de minuta de edital
constante do documento n® 00100.146690/2025-81, acerca da realizacao
de procedimento licitatério na modalidade pregéo, sob a forma eletrénica,
para o registro de precos, do tipo menor preco global, destinado a
aquisicdo de chapas digitais térmicas negativas sem processamento
quimico e produto auxiliar para utilizacdo de impressdo Offset da

Secretaria de Editoracao e Publicacdes (SEGRAF) do Senado Federal.

Foi realizado pregdo anterior (Pregdo Eletronico n°
90041/2025) para a aquisicéo das chapas, o qual restou fracassado, nao

resultando em proposta valida para atender as especificacdes técnicas
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exigidas, conforme documento n° 00100.089478/2025-17.

Consta no documento n° 00100.090683/2025-17 o resultado
do Pregdo Eletrénico n® 90041/2025 como fracassado, devidamente

homologado pela Diretoria-Geral.

Diante desse insucesso, foi conduzida nova pesquisa de
precos junto ao mercado e a 6rgados da Administracado Publica, a fim de
assegurar a obtencédo de parametros atualizados e compativeis com as
necessidades da SEGRAF (doc. n° 00100.133010/2025-69 e
00100.134241/2025-90).

Demais documentos instruem 0sS autos, como:

I Documento de Formalizacdo de Demanda (doc. n°
00100.171397/2024-71);

. Solicitacdo de Contratacdo e Versdo Preliminar do
Mapa de Risco (doc. n°® 00100.171399/2024-60);

ii.  Planejamento Orgamentéario e noticia da aprovagdo da
contratacdo pelo Comité de Contratacbes (doc. n°
00100.171400/2024-56 e 00100.171401/2024-09);

iv.  Estudo Técnico Preliminar (doc. n°
00100.171398/2024-15);
V. Pesquisa de Precos e Planilha Estimativa de

Despesas (doc. n° 00100.133010/2025-69 e
00100.134241/2025-90), ratificada pela COCVAP no
documento n° 00100.134429/2025-38);

vi.  Andlise preliminar da COPEL com recomendacdes
(doc. n°® 00100.139600/2025-03);

vi. Termo de  Referéncia  Definitivo  (doc. n°
00100.143944/2025-17);

viii. Manifestacdo do Orgdo técnico acerca das
recomendacdes da COPEL (doc. n°
00100.143938/2025-51);
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ix.  Ultima versdo do Edital (doc. n° 00100.146690/2025-
81).
O feito, assim instruido, vem ao exame desta Advocacia
(doc. n° 00100.146706/2025-55), para que este 6rgao juridico-consultivo
realize o exame da regularidade juridica da licitacdo proposta, em
atendimento ao que determina o art. 53 da Lei n° 14.133/2021, bem
assim o art. 22 do Ato da Diretoria-Geral n® 14/2022.

Il — ANALISE

1. A presente manifestacédo juridica tem o escopo de assistir
a autoridade assessorada no controle prévio de legalidade, conforme
artigo 53, § 4°, da Lei n® 14.133/2021.

Dessa maneira, ndo h& determinacdo legal a impor a
fiscalizacdo posterior de cumprimento de recomendacbes feitas pela
unidade juridico-consultiva. Na eventualidade de o administrador néo
atender as orientacBes do Org&o Consultivo, deve justificar nos autos as
razbes que embasaram tal postura, nos termos do art. 50, VII, da Lei n°
9.784/1999.

Ressalte-se que o exame aqui empreendido se restringe aos
aspectos juridicos do procedimento, excluidos, portanto, aqueles de
natureza eminentemente técnica, o que inclui o detalhamento do objeto
da contratacdo, suas caracteristicas, requisitos e especificaces. Com
relacdo a esses dados, parte-se da premissa de que a autoridade
competente se municiara dos conhecimentos técnicos imprescindiveis

para a sua adequacao as necessidades da Administracao.
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Feita a ressalva, passa-se a analise estritamente juridica do

presente processo.

1.1. Quanto ao diploma legal que rege a presente analise,
consta da minuta referéncia a Lei n°® 14.133/2021 e legislacdo correlata.
No ambito do Senado Federal, foi editado o Ato da Diretoria-Geral n°
14/2022, dispondo acerca das atribuicbes e procedimentos de licitagdes
e contratos administrativos no ambito do Senado Federal, adequando-se
a regulamentacao interna ao disposto na nova lei de licitagdes (Lei n°
14.133/2021).

Cabivel, entdo, o exame do atendimento dos requisitos
legais e regulamentares para concluir pela regularidade ou nao do
processo licitatorio, bem como se h& necessidade de saneamento de
algum aspecto, tudo em atendimento ao disposto no art. 53 da Lei n°
14.133/2021, assim redigido no que ora interessa, e no art. 22 do ADG n.
14/2022, verbis:

Lei n® 14.133/2021:

Art. 53. Ao final da fase preparat6ria, 0 processo licitatorio seguira
para o 6rgdo de assessoramento juridico da Administracédo, que
realizara controle prévio de legalidade mediante analise juridica
da contratacao.

8 1° Na elaboragcdo do parecer juridico, o Orgdo de
assessoramento juridico da Administracédo devera:

| - apreciar o processo licitatorio conforme critérios objetivos
prévios de atribuicdo de prioridade;

I - redigir sua manifestacdo em linguagem simples e
compreensivel e de forma clara e objetiva, com apreciacdo de
todos o0s elementos indispensaveis a contratacdo e com
exposicdo dos pressupostos de fato e de direito levados em
consideracao na analise juridica,
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ADG n° 14/2022:

Art. 22. Todos 0S processos que visem a uma contratacao,
independentemente do instrumento que a formalizara, seréo
submetidos a analise juridica pela ADVOSF previamente a
deliberacéo pela autoridade competente para os fins de que trata
o art. 53 da Lei n°® 14.133, de 2021.

Com esse introito, passa-se a andlise do preenchimento dos
requisitos necessarios a regularidade da minuta de edital da licitacdo
pretendida, na forma do artigo 18 da Lei n® 14.133/2021.

2. Do Objeto:

2.1. A principio, destaca-se que o0 pregdo € uma modalidade
de licitacdo obrigatéria para a aquisicdo de bens e servicos comuns, cujo
critério de julgamento podera ser o de menor preco ou 0 de maior
desconto (artigo 6°, XLI, da Lei n® 14.133/2021).

Ao caso em questdo, a presente analise ira se debrucar
sobre a compra pelo critério de menor preco. Nessa toada, a Lei n°
14.133/2021 estabelece:

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

(.

Xlll - bens e servicos comuns: aqueles cujos padrbes de
desempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especificacdes usuais de mercado;

(..

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

Paragrafo unico. O pregdo ndo se aplica as contratacbes de
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servicos técnicos especializados de natureza predominantemente
intelectual e de obras e servicos de engenharia, exceto 0s
servigos de engenharia de que trata a alinea “a” do inciso XXI do
caput do art. 6° desta Lei.

[grifou-se]

De tal modo, o significado da expressao “bens e servicos
comuns” compde-se de dois elementos: (a) padrédo de desempenho e de
qualidade do bem ou servico objetivamente definido pelo edital; e (b)

definicdo por meio de especificacdes usuais no mercado.

2.2. A licitacdo em testilha objetiva a aquisicdo de chapas
digitais térmicas negativas sem processamento quimico, e produto
auxiliar para utilizacao de impressao Offset da Secretaria de Editoracéo e
Publicacdes (SEGRAF) do Senado Federal.

Os objetos almejados visam a aquisicdo de bens que séo

utilizados na préatica rotineira do érgéo solicitante.

Quanto a caracterizacdo dos bens como comuns e usuais no
caso em apreco, destaca-se o informado pela SEGRAF no item 1.2.3 do
Termo de Referéncia (doc. n® 00100.143944/2025-17):

“Considera-se, ainda, que as especificacdes exigidas neste Termo
de Referéncia para o objeto da contratacdo sdo aquelas
estritamente necessarias para garantir o atendimento do interesse
da Administracdo, sem comprometer de forma injustificada a
competividade do certame, uma vez que contemplam produtos
de, no minimo, quatro fabricantes distintos, favorecendo, assim, a
competicdo no certame. A tecnologia “digital térmica”, a
‘sensibilidade espectral” e a ‘“resolucdo” definidas nas
especificacbes sdo as compativeis com 0s equipamentos de
gravacao de chapas (CTP — Computer to plate) da SEGRAF.”

7z

Nessa ordem de ideias, € relevante reconhecer que a

avaliacdo de quéo usuais no mercado sdo as especificacbes de
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determinado bem ou servico dependem de uma avaliagdo subjetiva dos
agentes administrativos, o que dependera de suas experiéncias,

vivéncias e atividades.

Como norte interpretativo para 0 enquadramento de
determinados bens como comuns, sugere a doutrina de Joel de Menezes

Niebuhr avaliar o quéao usual o bem ou servigo é no mercado?.
Nesse sentido, afirma o autor que:

O mercado diz respeito a tudo que € posto a disposicdo dos
consumidores. Porém, ndo existe um dnico mercado. Os
mercados variam de acordo com o lugar, com a natureza das
atividades ou dos bens nele comercializados e em razdo de
outros fatores. E a questdo é que determinado bem ou servico
pode ser usual em dado mercado e ndo ser noutro. Agrega-se
gue quem avalia se bem ou servi¢o é usual ou ndo no mercado ou
em mercado especifico sdo os agentes administrativos, que o
fardo de conformidade com as suas experiéncias, suas vivéncias
e suas atividades.

[.]

Nesse espaco de imprecisdo deve prevalecer a decisdo do
agente administrativo, que, ndo _se pode supor o _contrario,
quer o _melhor para o _interesse publico. Até mesmo _em
decorréncia da presuncdo de leqgitimidade dos atos
administrativos, é imperativo_que, nessas sSituacdes que
admitem grau de subjetividade, a escolha dos agentes
administrativos presuma-se correta. (destaques acrescidos)

De fato, os bens objeto da futura licitacdo foram

minuciosamente definidos, de forma detalhada e objetiva, conforme as

1 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo publica e contrato administrativo — 5. ed. — Belo
Horizonte: FOrum, paginas 567-568.
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especificacbes técnicas constantes do Anexo | ao TR (doc. n°
00100.143944/2025-17), reproduzidas na minuta de edital.

Ademais, a nova pesquisa de precos (doc. n°
00100.133010/2025-69), realizada em virtude do resultado fracassado do
Pregdo Eletrdbnico 90041/2025 (doc. n° 00100.133010/2025-69 e
00100.134241/2025-90), obteve resultados em diversos 06rgdos
governamentais, além de contratac6es anteriores dos mesmos itens no
ambito do Senado. Trata-se, a vista da descricdo da situacdo atual
contida no item 1.2.1. do TR (doc. n® 00100.143944/2025-17), de
“reposicdo de estoque para o pronto atendimento as necessidades do
processo de impressdo da Secretaria de Editoracdo e Publicacdes —
SEGRAF, do Senado Federal’.

Portanto, depreende-se que a Administracao Senatorial
descreveu o objeto da licitacao de modo objetivo, estabelecendo o
padrédo de qualidade por ela desejado (vide o Anexo 1 do Termo de
Referéncia, que contém as Especificacbes Técnicas do objeto almejado
—doc. n®00100.143944/2025-17).

Vé-se que a escolha do Pregédo Eletrébnico como
modalidade de licitacao foi adequada, pois o0 objeto a ser contratado
foi qualificado como comum pela unidade técnica (art. 6°, XIll, e art. 29
da Lei n®14.133/2021 c/c art. 27 do ADG n° 14/2022).

2.3. No caso, verifica-se que a Administracdo indiciou a
adocédo do Sistema de Registro de Precos ao presente caso no item 2.3.
do TR:

2.3.2. Justifica-se o Sistema de Registro de Precos pela
possibilidade de adquirir os insumos conforme necessario,

Avenida N2 — Bloco 02 do Senado Federal — 1° Andar — CEP 70165-900 — Brasilia — DF
Telefone: +55 (61) 3303-4750 / 3303-4710 — advocacia@senado.leg.br

Péagina 8 de 31

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: 15E6653E006F2739

CONSULTE EM http://wwy



mailto:advocacia@senado.leg.br

00100.157287/2025-87

SENADO FEDERAL
Advocacia
Nucleo de Processos de ContratacGes

ajustando os acionamentos das Atas de Registro de Preco a
demanda de producdo que for solicitada a SEGRAF ao longo do
ano, evitando que os itens da presente licitagdo percam sua
validade (a) em decorréncia da imprevisibilidade da demanda (b).

(a) Restricbes técnicas, que prejudicam grandes estoques: A
chapa offset possui uma camada quimica, responsavel por gerar
o grafismo a ser impresso, que €é muito sensivel.
Com o passar do tempo, mesmo devidamente estocada, essa
camada se enrijece gradualmente. Esse enrijecimento interfere no
processo de revelacdo, deixando-o mais lento. Quanto mais
antiga a chapa, mais tempo ela demora para revelar e, em alguns
casos, € preciso usar quimicos para gque ela se torne viavel. Isso,
além de atrasar 0 processo de impressao, também o onera. Uma
compra por meio de contrato, com vistas a atender a demanda
anual, faz com que as chapas percam a sua eficiéncia ao longo
deste periodo. Ao passo que, a flexibilidade de acionamentos
gerada pela adocao do Sistema de Registro de Precos permitira a
SEGRAF ndo s6 se ajustar aos cenarios, conforme as demandas
se apresentem, mas também possuir um estoque com chapas
novas.

(b) Imprevisibilidade da demanda: A demanda de impressao do
parque grafico € flutuante e por isto existe uma imprevisibilidade
guanto ao uso das chapas. Esta realidade pode ser constatada
nos graficos a seguir. Estes dados foram retirados do sistema
Galileu, que gera relatérios conforme consultas feitas ao SPALM.

Conforme cedico, o procedimento do sistema de registro de
precos é de adocéo facultativa para as contratacfes publicas, conforme
preconiza o artigo 82, § 5° da Lei n°® 14.133/2021, in verbis:

Art. 82. O edital de licitacao para registro de precos observara as
regras gerais desta Lei e devera dispor sobre:

(..)

§ 5° O sistema de registro de precos poderéa ser usado para a
contratacdo de bens e servicos, inclusive de obras e servigos
de engenharia, observadas as seguintes condic¢oes: (grifou-se)

Contudo, sobreleva ressaltar que o SRP, em principio,
conflita com o critério de adjudicacdo por preco global. De acordo com a

jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, ainda sob a égide da Lei
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n°® 8.666/1993, mas inteiramente aplicavel ao caso ora em comento:

Em licitacdes para registro de precos, é obrigatéria a adjudicacao
por item como regra geral, tendo em vista 0 objetivo de propiciar a
ampla participagéo de licitantes e a selecdo das propostas mais
vantajosas.

A adjudicacéo por preco global é medida excepcional que precisa
ser devidamente justificada, além de ser incompativel com a
aquisicao futura por itens. (Acérdao 757/2015 — Plenério | Relator:
Bruno Dantas).

Nessa mesma linha, o TCU entende que:

Afronta os principios da razoabilidade e da finalidade a utilizacao,
pelo 6rgdo gerenciador, do sistema de registro de precos para
realizacdo de contratacdo Unica e integral do objeto registrado,
ocasionando a extingdo da ata na primeira contratacéo.

Atenta contra os principios da razoabilidade e da finalidade o ente
publico ("6rgdo gerenciador”, nos termos do art. 1°, paragrafo
anico, lll, do Decreto Federal n°® 3.931/2001) valer-se do sistema
de registro de precos para celebrar contrato com objeto
absolutamente idéntico ao da ata que |he deu origem, isto €,
constituir uma ata de registro de precos para simplesmente firmar
contrato pela totalidade do valor da ata. Ndo se pode aceitar aqui
0 argumento de que, nesse caso, a ata ainda teria utilidade para
0s "caronas", uma vez que sua finalidade precipua - sua razao
maior de ser - € 0 atendimento as necessidades do "gerenciador"
e dos eventuais "participantes” (art. 2°, Ill, do Decreto Federal n°®
3.931/2001). (Acérddo 1443/2015 - Plenério | Relator: Vital do
Régo).

Isso porque, “a utilizagcdo do Sistema de Registro de Precos
€ adequada em situacdes em que a demanda é incerta, seja em relacéo
a sua ocorréncia, seja no que concerne a quantidade de bens a ser

demandada’. Ademais,

“E inadequada a utilizacdo do sistema de registro de precos
gquando: (i) as peculiaridades do objeto a ser executado e sua
localizagéo indiquem que s6 sera possivel uma unica contratacéo
ou (i) quando né&o for possivel a contratacdo de itens isolados em
decorréncia da indivisibilidade das partes que compdem o objeto,
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a exemplo de servigos de realizagdo de eventos.” (Acorddo
2197/2015 - Plenario | Relator: Benjamin Zymler).

Referido entendimento foi incorporado a nova Lei de
Licitacbes, conforme se observa do disposto nos paragrafos primeiro e

segundo do artigo 82 do citado diploma:

§ 1° O critério de julgamento de menor preco por grupo de
itens somente podera ser adotado quando for demonstrada a
inviabilidade de se promover a adjudicacao por item e for
evidenciada a sua vantagem técnica e econbmica, € 0
critério de aceitabilidade de precos unitarios maximos devera
ser indicado no edital.

§ 2° Na hipodtese de que trata o § 1° deste artigo, observados
0s parametros estabelecidos nos 88 1° 2° e 3° do art. 23
desta Lei, a contratacdo posterior de item especifico
constante de grupo de itens exigird prévia pesquisa de
mercado e demonstracdo de sua vantagem para o 6rgao ou
entidade.

Portanto, mesmo que as contratagdes anteriores do objeto
ora pretendido tenham se dado mediante utilizacdo do Sistema de
Registro de Precos?, com adocédo do critério de adjudicacdo global,
impende atentar para a jurisprudéncia da Corte de Contas Federal e a

mudanca da legislacdo de regéncia.

Neste ponto, destaca-se que a legislacdao determina a

realizacdo de pesquisa de precos para acionamento de itens

isolados, como determina o paragrafo segundo do artigo 82 da Lei

14.133/2021. Isso né&o alteraria o edital, mas pode impactar a execugéo

2 Ata de Registro de Pregcos n° 2024/0015, tramitada no bojo do processo n°
00200.018989/2023-56; e Ata de Registro de Precos n° 2023/0018, tramitada no bojo do
processo n° 00200.013806/2022-25.
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da ata de registro de precos e potencialmente afetar a decisdo de usar

ou ndo o Sistema de Registro de Precos.

Ademais, dentro das competéncias conferidas a esta
Advocacia, a principio, ndo se vislumbra &bice a realizacdo de

procedimento licitatorio sob a modalidade pregdo, sem adocédo do

Sistema de Reqistro de Precos, com vistas a adotar posi¢cao de

maior seguranca para a Administracdo Senatorial.

Nessa ordem de ideias, e a partir das ponderacdes feitas no
Parecer 233/2024-ADVOSF, referente ao processo 00200.018989/2023-

56, ligado & ATP anterior, o Org&o Técnico justificou:

2.5. ... Por fim, sobre o agrupamento dos itens, a SEGRAF
informa _que esta ciente do carater excepcional da
adjudicacdo por menor preco por grupo, conforme
jurisprudéncia do TCU, exposta pela ADVOSF em seu
parecer, e por meio _da qual também ¢é enfatizada a
impossibilidade do acionamento de itens isolados do grupo,
a nao ser daqueles cujos valores unitarios tenham sido os
menores na licitagdo. Pode ser evidenciado em contratacdes
pretéritas, porém, que 0s acionamentos destes itens da
SEGRAF foram feitos em conjunto e isto corrobora a
impossibilidade de aciona-los separadamente. Sequer é
possivel fazer uma andlise econbmica diante da
impossibilidade técnica mencionada: a perfeita combinacéo
quimica entre chapa e limpador. Portanto, devido aos
motivos expostos acima, a SEGRAF sugere que seja
adotado o sistema de registro de preco com o agrupamento
dositens 1 e 2.

[grifou-se]

O aspecto econdmico que justifigue o agrupamento de itens
como critério de adjudicacdo pode ser inferido das justificativas
constantes dos itens 2.3 e 2.5 do TR (doc. n° 00100.143944/2025-17).
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Tem-se por formalmente atendido o disposto no paragrafo primeiro do
artigo 82 da Lei n°® 14.133/2021.

No mais, 0 pregdo segue o rito do procedimento comum
previsto no art. 17 da Lei n°® 14.133/2021. Por ora, destaca-se 0 § 2° do
art. 17, que estabelece a adocédo preferencial da licitacdo sob a forma

eletronica.
3. Documentos necessarios ao processo da contratacao:

3.1. De acordo com o artigo 18 da Lei n° 14.133/2021 e o
artigo 16, 8 1°, do ADG n° 14/2022, a Administracdo Publica devera
produzir os documentos abaixo durante a fase de planejamento da

contratacao:
a) documento para formalizacdo da demanda,;
b) estudo técnico preliminar;
c) mapa(s) de risco;
d) termo de referéncia.

Dito isso, percebe-se que os documentos foram juntados aos

autos, conforme relatado.

Embora sejam documentos de natureza essencialmente
técnica, cabiveis algumas observacdes a titulo de orientacdo juridica.
Isso porque, conforme leciona a doutrina, a Lei n° 14.133/2021, conforme
0 seu artigo 53, ndo exige apenas a apreciacdao do edital e dos
documentos que lhe sdo anexos. Passa-se a exigir, expressamente, a

avaliacdo de todo o processo licitatério, logo a reviséo juridica de todos

00100.157287/2025-87
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os atos praticados na etapa preparatériaZ.

3.2. Quanto aos aspectos formais exigidos para a
regularidade do procedimento, observa-se nao ter havido, ainda, a
aprovacdo do Termo de Referéncia (00100.143944/2025-17) e do
Estudo Técnico Preliminar (00100.171398/2024-15), incumbindo tal
deliberacdo a DGER, em atendimento ao disposto no artigo 24 do ADG
n° 14/2022 e no artigo 99, inciso 1V, Anexo V do RASF:

Art. 24. Os autos deverdo ser encaminhados a Diretoria-Geral
para aprovacdo do Termo de Referéncia ou Projeto Basico
previamente a selecdo do fornecedor.

Art. 9° No ambito das contratacdes do Senado Federal, compete
ao titular da Diretoria-Geral:

(..

IV — aprovar os Estudos Técnicos Preliminares, os Projetos
Bésicos, os Termos de Referéncia, as minutas de edital, os
contratos, as atas de registro de precos, os termos aditivos e as
demais avencas das contratagbes do Senado Federal;

Bem como pendente a autorizagdo do procedimento
licitatorio, que, em razdo do valor estimado da contratacdo (R$
1.617.600,00), compete a Diretoria-Geral, conforme exige o artigo 9°,
inciso IV, do Anexo V do RASF.

3.3. No que diz respeito ao Estudo Técnico Preliminar, a
equipe de planejamento devera se certificar de que ele traz os contetudos

previstos no artigo 18, 8§ 1°, da Lei n°® 14.133/2021, quais sejam:

% NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo publica e contrato administrativo — 5. ed. — Belo
Horizonte: F6rum, pagina 495.
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| - descricdo da necessidade da contratacdo, considerado o
problema a ser resolvido sob a perspectiva do interesse publico;

Il - demonstragcdo da previsdo da contratacdo no plano de
contratacdes anual, sempre que elaborado, de modo a indicar o
seu alinhamento com o planejamento da Administracéo;

[l - requisitos da contratacao;

IV - estimativas das quantidades para a contratacéo,
acompanhadas das memorias de calculo e dos documentos que
Ihes d&o suporte, que considerem interdependéncias com outras
contratacdes, de modo a possibilitar economia de escala;

V - levantamento de mercado, que consiste na analise das
alternativas possiveis, e justificativa técnica e econdmica da
escolha do tipo de solucédo a contratar;

VI - estimativa do valor da contratacdo, acompanhada dos pre¢os
unitarios referenciais, das memorias de célculo e dos documentos
gue lhe dao suporte, que poderdo constar de anexo classificado,
se a Administracdo optar por preservar o0 seu sigilo até a
concluséo da licitacao;

VII - descricdo da solucdo como um todo, inclusive das exigéncias
relacionadas a manutencdo e a assisténcia técnica, quando for o
caso;

VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da contratagéo;

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 Administracao
previamente a celebracdo do contrato, inclusive quanto a
capacitacdo de servidores ou de empregados para fiscalizagéao e

gestao contratual;
XI - contratacdes correlatas e/ou interdependentes;

XIl - descricdo 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;

XIlI - posicionamento conclusivo sobre a adequacdo da
contratacao para o atendimento da necessidade a que se destina.
(grifou-se)
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Por outro lado, o artigo 5° do Anexo Il ao ADG n° 14/2021,

estabelece que o ETP devera conter:

| - informacdes basicas;

Il - descricdo da necessidade da contratacéo;
[l - area requisitante;

IV - requisitos da contratagao;

V - levantamento das solucdes disponiveis no mercado para o
atendimento a demanda e avaliacdo circunstanciada de cada uma
delas;

VI - descricdo da solucdo escolhida, inclusive das exigéncias
relacionadas a manutencéo e a assisténcia técnica, quando for o
caso;

VII - estimativas das quantidades para a contratacao;

VIII - projecao aproximada do valor da contratagao;

IX - justificativas para o parcelamento ou ndo da contratacao;
X - contratacdes correlatas ou interdependentes;

Xl - alinhamento entre a Contratacéo e o Planejamento;

XIl - beneficios a serem alcangcados com a contratacao;

Xl - providéncias a serem adotadas pela Administracao
previamente a celebracdo do contrato, inclusive quanto a
adequacao do ambiente do 6rgdo e a capacitacdo de servidores
ou de empregados para fiscalizacao e gestao contratual,

XIV - descricdo 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,

XV - posicionamento conclusivo sobre a adequacdo da
contratacao para o atendimento da necessidade a que se destina.

Eventual ndo previsdo de qualquer dos contetudos descritos
no citado artigo devera ser devidamente justificada, consoante o
paragrafo primeiro do dispositivo:

8 1° O Estudo Técnico Preliminar devera conter a0 menos 0S
elementos previstos nos incisos I, Il, V, VI, VII, VI, IX e XV do
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caput deste artigo e, quando n&o contemplar os demais
elementos previstos no caput deste artigo, o Orgdo Técnico
devera apresentar as devidas justificativas. (Redacdo dada pelo
Ato da Diretoria-Geral n°® 25/2022)

3.4. Com relacdo ao conteudo do Termo de Referéncia,
verifica-se que a configuragdo do modelo de contratagcdo atesta a
necessidade de aquisicdo dos bens, conforme justificativa constante do
item 1.2. do TR, em atendimento ao estabelecido no artigo 18, I, da Lei
n° 14.133/2021:

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

| - a descricdo da necessidade da contratacdo fundamentada em
estudo técnico preliminar que caracterize o interesse publico
envolvido;”

O Termo de Referéncia € o documento que devera conter a
definicdo do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do
contrato e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacao, a
fundamentacao da contratacéo, a descricdo da solucao, os requisitos da
contratacdo, o modelo de execucao do objeto, o modelo de gestdo do
contrato, os critérios de medicdo e de pagamento, a forma e critérios de
selecdo do fornecedor, as estimativas do valor da contratacao,
acompanhadas dos precos unitarios referenciais, das memdrias de
calculo e dos documentos que |lhe ddo suporte, com 0s parametros
utilizados para a obtencdo dos precos e para 0s respectivos calculos,
que devem constar de documento separado e classificado e a
adequacao orcamentaria (art. 6°, XXIll, da Lei n® 14.133, de 2021).
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Nesse contexto, em analise eminentemente formal, verifica-
se que o termo de referéncia contemplou todas as exigéncias contidas

Nnos normativos acima citados.

Nota-se ainda que, embora indicados os gestores do futuro
ajuste no item 5.1. do TR, carece a designacdo formal dos gestores
pela Diretoria-Geral do Senado Federal, nos moldes do artigo 9°, 1X, do
Anexo V do RASF.

Trata-se de questdo técnica e meritoria a ser submetida ao
exame e deliberacdo da autoridade competente para aprovacédo do TR e

para a autorizacao de realizacao da licitacao.

Concernente ao regime de execucdo, a presente contratacao
adotara aquele descrito no item 8 do Termo de Referéncia. Logo,
verifica-se que o TR descreve de maneira exaustiva o modo de

cumprimento do contrato objetivado.

{1
I

Em atendimento a determinagao contida alinea “i” do inciso
XXl do artigo 6° da Lei n° 14.133/2021, registre-se a anexacao da
pesquisa de precos e da planilha estimativa de despesas ao TR (Anexo
II), conforme orientado em procedimento anterior (Parecer 223/2024-

ADVOSF, ref. processo 00200.018989/2023-56).

No caso presente, vé-se que 0s objetos demandados
provieram de informacbes da SEGRAF, que externalizou e quantificou
suas necessidades de modo objetivo, 0 que permitiu 0 conhecimento da

totalidade dos itens que necessitam de aquisicao.
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3.5. Noutro eito, o Mapa de Riscos* foi confeccionado com
indicacdo dos requisitos delineados pelo artigo 9°, § 29, VII, do ADG n°
14/2022, quais sejam:

VIl - Mapa de Riscos, em versdo preliminar, que compreendera
apenas o risco da nao efetivacdo da contratacdo, no qual devera
ser informado:

a) dano a ser suportado pelo Senado Federal caso o risco se
concretize;

b) impacto para o Senado Federal;

c) acdo preventiva e unidade administrativa responsavel pela
acao;

d) acdo de contingéncia e unidade administrativa responséavel
pela acao;

Cabe pontuar que o Mapa de Riscos nao se confunde com a
clausula de matriz de risco, a qual é considerada como a caracterizadora
do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, em que se aloca,
de forma prévia e acertada, a responsabilidade das partes por possivel

onus financeiro decorrente de eventos supervenientes a contratacao.

Assim, a idealizacdo e elaboracdo do Mapa de Riscos néo
supre a necessidade da Administracdo Publica, em momento oportuno e
caso seja cabivel, discutir a matriz de riscos a ser estabelecida no

instrumento contratual.

A clausula de matriz de riscos €, em regra, facultativa para
0S contratos administrativos. Ao passo que a lei ndo dispensa a
elaborag&o de mapa de riscos. Inclusive, convém mencionar que o inciso

| do artigo 72 da mesma lei exige a analise de riscos para todos os

400100.023653/2025-03.
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processos de contratacdo direta, inclusive para os que se enquadram
nas hipoteses de dispensa provocadas pela baixa repercussao
econdmica dos contratos, listadas nos incisos | e Il do artigo 75, também
da Lei n® 14.133/2021.

Sem prejuizo, ndo se descura que a exigéncia de
gerenciamento de riscos para toda e qualquer contratacdo é alvo de
criticas por setores doutrinarios. Nessa linha, Joel Menezes Niebuhr

salienta que:

O exagero salta aos olhos. A critica, que se formula ja a essa
altura, € que uma analise de riscos minimamente séria demanda
tempo e a mobilizacdo de recursos, especialmente de pessoal.
Logo, a analise de riscos deveria ser exigida apenas para as
licitacbes mais vulneraveis e estratégicas, ndo para todas as
licitacbes, o que representa entrave burocratico muito pesado,
claramente desproporcional.

Defende-se, com fundamento no principio da proporcionalidade,
gque a Administracdo Publica e, entre ela, os seus 06rgdos e
entidades possam prescrever normas administrativas que
dispensem a analise de riscos para as classes de contratos mais
simples ou para aqueles de valores menos expressivos, que
naturalmente importam riscos menos elevados. Inclusive, nessa
direcdo, seria possivel identificar essas situacdes na gestdo ou
analise de risco do metaprocesso de contratagdo publica de cada
6rgao ou entidade.®

Nessa linha, o artigo 9°, § 2° do ADG n° 14/2022 apenas
exige em seu inciso VIl que a solicitacdo de contratacdo esteja

acompanhada da versao preliminar do Mapa de Riscos.

Por outro lado, os artigos 15 e 16 do ADG n° 14/2022

estabelecem que o Mapa de Riscos somente sera atualizado ao final da

5 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo publica e contrato administrativo — 5. ed. — Belo
Horizonte: F6rum, pagina 487.
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