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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL JUNTO A UNIVERSIDADE FEDERAL DE CIENCIAS DA SAUDE DE PORTO
ALEGRE/RS

PARECER n. 00124/2022/PF-UFCSPA/PGF/AGU

NUP: 23103.219706/2021-23
INTERESSADOS: UFCSPA
ASSUNTOS: Licita¢ao. Servico. Restaurante Universitario. Refeicao transportada.

EMENTA: PREGAO ELETRONICO. CONTRATACAO DE EMPRESA ESPECIALIZADA NA
PREPARACAO E FORNECIMENTO DE REFEICOES PRONTAS. VIABILIDADE JURIDICA.

1. RELATORIO

1. Trata-se de processo administrativo encaminhado a esta PF-UFCSPA para analise da regularidade juridica
da minuta de edital de licitagdo (e seus respectivos anexos), na modalidade pregdo eletronico, do tipo menor prego por
item, que tem por objeto a contratagdo de empresa especializada para produgdo (em local proprio), entrega e distribuicdo
de refeigdes no Restaurante Universitario da Universidade Federal de Ciéncias da Satde de Porto Alegre (UFCSPA), no
valor estimado de R$ 5.394.470,40.

2. Os documentos disponibilizados integram o Sistema Eletronico de Informagdes (SEi!/UFCSPA), e
aqueles relevantes para a analise juridica serdo referenciados ao longo deste opinativo.

E o breve relatorio.

2. ANALISE JURIDICA

3. A atividade de exame e aprovacdo de minutas de editais e contratos pelos 6rgaos consultivos ¢ prévia,
consoante art. 38, paragrafo unico, da Lei n. 8.666/93. Dessa maneira, ndo ha determinagdo legal a impor a fiscaliza¢do
posterior de cumprimento de recomendagdes feitas pela unidade juridico-consultiva. Ressalte-se, com efeito, 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 contratagdo, suas caracteristicas, requisitos e
especificagdes. Em relagdo a esses dados, parte-se da premissa de que a autoridade competente se municiard dos
conhecimentos técnicos imprescindiveis para a sua adequagdo as necessidades da Administragdo, conforme orientacdo
constante da Boa Pratica Consultiva — BPC n. 7, que assim dispoe:
A manifestagdo 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 ndo juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou de conveniéncia
ou oportunidade, podendo-se, porém, sobre estes emitir opinido ou formular recomendagdes,
desde que enfatizando o carater discricionario de seu acatamento.

(Manual de Boas Praticas Consultivas aprovado pela Portaria Conjunta n° 01, de 2 de dezembro

de 2016).
4. Feitas essas observacdes, passa-se a analise estritamente juridica do presente processo.
2.1 Da autorizacio para realizacao da licitacio e celebragao de novos contratos
5. No despacho SEi! 1291617 consta autorizagdo para abertura do procedimento licitatorio (art. 8°, V, do

Decreto n. 10.024/2019). Ha referéncia, ainda, que a contratagdo estd contemplada no Plano Anual de Contratacdes da
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entidade, em atendimento & Instrugdo Normativa n. 01/2019 da Secretaria de Gestdo do Ministério da Economia (SEi!
1288492 - item 2).

6. No documento de Oficializagdo da Demanda (SEi! 1288492 - item 3) e nos Estudos Preliminares (SEi!

14482185) constam manifestacdes acerca da essencialidade e do interesse publico da contratagdo, para os fins do previsto
no art. 3° do Decreto n° 8.540/2015.

2.2 Do planejamento da contratacio

7. De acordo com o Decreto n.° 10.024/2019, a IN SEGES/MP n° 05/2017 e a IN SG/ME n° 40/2020, a
Administracdo Publica devera produzir os documentos abaixo durante a fase de planejamento da contratagao:

a) documento para formalizagdo da demanda;
b) estudo técnico preliminar;

¢) mapa(s) de risco;

d) termo de referéncia.

8. Dito isso, percebe-se que os documentos foram juntados nos documentos SEi! 1288493, 1482185,
1482272 e 1487409, respectivamente.

9. Embora sejam documentos de natureza essencialmente técnica, faremos algumas observacdes a titulo de
orientacao juridica.

10. Da anélise do documento de formalizagdo da demanda, percebe-se que foram previstos os conteudos do
anexo Il da IN SEGES/MP n° 05/2017, especialmente a justificativa da necessidade da contratagdo, a indicagdo dos
membros da equipe de planejamento e a quantidade estimada.

11. No caso, verifica-se que a Administracdo elaborou o Estudo Técnico Preliminar, com a respectiva
aprovacio da autoridade administrativa. Percebe-se que referido documento contém, em geral, os elementos exigidos
pela IN SG/ME n° 40/2020.

12. Quanto ao mapa de riscos, percebe-se que foi adotado o anexo IV da IN SEGES/MP n° 05/2017, com
indicagdo do risco, da probabilidade, do impacto, das a¢des preventiva e de contingéncia e de seu responsavel.

13. O Termo de Referéncia é o documento que devera conter os elementos que embasam a avaliagdo do custo
pela Administracao Publica, a partir dos padroes de desempenho e qualidade estabelecidos e das condigdes de entrega do
objeto, o critério de aceitacdo do objeto, os deveres das partes, a relagio dos documentos essenciais a verificacdo da
qualificacdo técnica e econdomico-financeira, os procedimentos de fiscalizag@o e gerenciamento do contrato ou da ata de
registro de precos, o prazo para execucdo do contrato e as sang¢des (conforme definigdo do art. 3°, inciso XI, do Decreto n°
10.024/2019), devendo observar, ainda, as diretrizes constantes do art. 30 ¢ do Anexo V da IN SEGES/MP n° 5/2017.

14. Ademais, o termo de referéncia devera observar os modelos elaborados pela Advocacia-Geral da Unido e
seguir, com adaptagdes ao caso concreto, os Cadernos de Logistica divulgados pela Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (art. 29 da IN SEGES/MP n° 05/2017).

15. No caso, consta dos autos 0 Termo de Referéncia (SEi! 1487409), elaborado pela area requisitante,
datado, assinado e aprovado pela autoridade superior (SEi! 1488946).

16. Além disso, foi juntada ao feito declaracio da drea técnica informando sobre a adog¢io, na espécie,
do modelo de minuta padronizada de Termo de Referéncia disponibilizado pela AGU (SEi! 1488876).

17. Nesse contexto, em andlise eminentemente formal, verifica-se que o termo de referéncia contemplou
todas as exigéncias contidas nos normativos acima citados.

18. Acerca da viabilidade juridica da terceirizagdo, o § 1° do art. 3° do Decreto n°® 9.507/2018, aplicavel a
toda a Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional e das empresas publicas e sociedades de economia
mista, explicita que somente poderdo ser objeto de execugdo indireta “Os servicos auxiliares, instrumentais ou acessorios
de que tratam os incisos do caput poderdo ser executados de forma indireta, vedada a transferéncia de responsabilidade
para a realizag¢do de atos administrativos ou a tomada de decisdo para o contratado”.

19. Percebe-se, nesse sentido, que a Administracdo declarou que as atividades podem ser terceirizadas
em razio de nio constarem nas vedacoes previstas no art. 3° do aludido Decreto (SEi! 1487409 - item 4.2).

20. Outro ponto relevante diz respeito ao parcelamento do objeto a ser contratado em licitagdes. Em havendo

divisibilidade de natureza técnica e econOmica, a regra geral ¢ realizar a adjudicag@o por itens, tal qual previsto na
Stmula TCU n° 247:

"E obrigatoria a admissdo da adjudicagdo por item e ndo por preco global, nos editais das
licitagGes para a contratagdo de obras, servigos, compras ¢ alienagdes, cujo objeto seja divisivel,
desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia de escala, tendo
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em vista o objetivo de propiciar a ampla participag@o de licitantes que, embora ndo dispondo de
capacidade para a execugdo, fornecimento ou aquisi¢do da totalidade do objeto, possam fazé-lo
com relagdo a itens ou unidades auténomas, devendo as exigéncias de habilitagdo adequar-se a
essa divisibilidade".

21. Dito isso, percebe-se que o presente certame previu a adjudicacio do objeto a um unico vencedor,
com as justificativas de ordem técnica e econdomica referenciadas no item 9 dos Estudos Preliminares
(SEi! 1482185).

22. Em relacdo aos critérios e praticas de sustentabilidade (art. 3°, da Lei n. 8.666/1993 ¢ art. 7°, II, da IN
SG/ME n° 40/2020), deverao ser tomados trés cuidados gerais a luz dos arts. 2° e 3° do Decreto n°® 7.746/2012:

a) definir os critérios e praticas objetivamente no instrumento convocatorio como especificagdo

técnica do objeto, obrigacdo da contratada ou requisito previsto em lei especial;
b) justificar a exigéncia dos mesmos nos autos;

¢) verificar se os critérios e praticas preservam o carater competitivo do certame.

23. Feitas essas consideragdes, verifica-se que a Administracdo referenciou a tematica no item 14 dos
Estudos Preliminares.

24, Quanto ao orcamento, ¢ dever da Administragdo, na contratacdo de servigos, elaborar planilha detalhada
com a consolidagdo dos quantitativos e pregos unitarios e total da contratagdo (arts. 7°, §2°, II, e 40, §2°, II, da Lei n°
8.666/1993).

25. Tendo em conta a natureza estritamente técnica do or¢amento, a adequagdo da metodologia empregada
para estimar os custos unitarios da contratacdo deixara de ser examinada neste parecer, por se tratar de atribuicdo ndo
afeta a formacdo juridica e ao prisma do exame da estrita legalidade.

26. Ressalta-se, contudo, que a pesquisa de pregos devera ser executada de acordo com a IN SG/ME n°
73/2020. Em especial, deverdo ser cumpridas as orientagdes abaixo:

- a pesquisa de precos deve contemplar bens cujas especificacdes guardam identidade com as
daqueles efetivamente desejados, evitando a comparagao entre bens que ndo sejam equivalentes;

- a pesquisa de precos sera materializada em documento que contera, no minimo: identificacdo do
agente responsavel pela cotagdo; caracteriza¢do das fontes consultadas; série de pregos coletados;
método matematico aplicado para a definicdo do valor estimado; e justificativas para a
metodologia utilizada, em especial para a desconsideragéo de valores inexequiveis, inconsistentes
e excessivamente elevados, se aplicavel (art. 3°).

- na pesquisa de precos sera realizada mediante a utilizagdo dos pardmetros, empregados de forma
combinada ou nao (art. 5°).

- Quando a pesquisa de pregos for realizada com os fornecedores, devera ser observado o prazo de
resposta conferido ao fornecedor compativel com a complexidade do objeto a ser licitado e
obtengdo de propostas formais, contendo, no minimo: descrigdo do objeto, valor unitario e total;
nimero do Cadastro de Pessoa Fisica - CPF ou do Cadastro Nacional de Pessoa Juridica - CNPJ
do proponente; endereco e telefone de contato; e data de emissdo, bem como registro nos autos da
relacdo de fornecedores que foram consultados e ndo enviaram propostas como resposta a
solicitagdo (art. 5°, § 2°);

- 0s pregos pesquisados devem ser examinados de forma critica, por meio de manifestagdo técnica
fundamentada, cumprindo & Administragdo o discernimento sobre os efetivamente aptos a
comporem a planilha de precos, podendo até serem excluidos aqueles demasiadamente
discrepantes dos demais;

- entre as fontes da pesquisa de precos, devem ser priorizadas o “painel de pregos” e as
“contratacdes similares de outros entes publicos, desde que as cotagdes refiram-se a aquisigdes ou
contratagdes firmadas no periodo de até uma no anterior a data de divulgag¢do do instrumento
convocatorio, em detrimento da pesquisa publicada em midia especializada, sitios eletronicos
especializados ou de dominio amplo” (desde que atualizados no momento da pesquisa e
compreendidos no intervalo de até seis meses de antecedéncia da data de divulgacdo do
instrumento convocatorio, contendo a data e hora de acesso) e “pesquisa com os fornecedores”
(desde que os or¢camentos considerados estejam compreendidos no intervalo de até seis meses de
antecedéncia da data de divulgag¢do do instrumento convocatério), cuja adogdo deve ser vista
como pratica subsididria, suplementar, conforme art. 5°, § 1°
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- na pesquisa de precos, sempre que possivel, deverdo ser observadas as condigdes comerciais
praticadas, incluindo prazos e locais de entrega, instalacdo e montagem do bem ou execugdo do
servigo, formas de pagamento, fretes, garantias exigidas e marcas e modelos, quando for o caso
(art. 4°).

- somente em casos excepcionais, devidamente justificado se aprovado pela autoridade
competente, podera haver a pesquisa em quantidade inferior a trés pregos (art.6°, §4°); - justificara
metodologia empregada para a estimativa dos custos da contratacdo (art.6°, §§1°, 2° 3°).

- 0 preco maximo a ser praticado na contratagdo podera assumir valor distinto do preco estimado
na pesquisa de preco, acrescido ou subtraido de determinado percentual, de forma justificada,
definido de forma a aliar a atratividade do mercado e a mitigagdo de risco de sobreprego, vedado
qualquer critério estatistico ou matematico que incida a maior sobre os pregos maximos (art.10,
caput,§§1°, 2° e 3°).

27. Verifica-se, no caso, a elaboracdo de robusta manifestacio técnica (SEi! 1485717), ancorada nos dados
coletados (SEi! 1484284, 1484285 e 1485583), havendo a Administracido declarado a observancia da IN SG/ME n°
73/2020.

28. Houve, outrossim, a juntada de documento que comprova a designacdo do pregoeiro e da equipe de apoio
(art. 3°, inciso IV, da Lei n® 10.520/02 e arts. 13, inciso I, 14, inciso V e 16, incisos I e II, do Decreto n.° 10.024/2019),
estando o feito regularmente instruido quanto ao ponto.

29. Em atencdo ao Decreto n° 8.538, de 2015, verifica-se que, no caso, a estimativa do valor da
contratacio ultrapassa R$ 80.000,00. Foi acertada, portanto, a nio exigéncia da participacdo exclusiva das
microempresas e empresas de pequeno porte no presente certame.

30. O regime de execucdo dos servicos deve ser sopesado pela Administragdo, em particular em termos de
eficiéncia na gestdo contratual. Como regra, exige-se que as caracteristicas qualitativas e quantitativas do objeto sejam
previamente definidas no edital, permitindo-se aos licitantes a elaboracdo de proposta fundada em dados objetivos e
seguros. Quando isso ndo € possivel, ou seja, quando nao se sabe ao certo a estimativa precisa dos itens e quantitativos
que compoem o objeto a ser contratado, o gestor deve avaliar a melhor forma de execugao contratual.

31. Na empreitada por preco global, cada parte assume, em tese, o risco de eventuais distor¢des nos
quantitativos a serem executados, que podem ser superiores ou inferiores aqueles originalmente previstos na planilha
orgamentaria da contratacdo. Justamente por isso, a adocdo de tal regime pressupde um termo de referéncia de boa
qualidade, que estime com adequado nivel de precisdo as especificagdes e quantitativos da obra ou servigo, fornecendo
aos licitantes todos os elementos e informagdes necessarios para o total e completo conhecimento do objeto ¢ a
elaboracgdo de proposta fidedigna (art. 47 da Lei n. 8.666/93), a fim evitar distor¢des relevantes no decorrer da execugao
contratual (TCU. Acérdao 1978/2013-Plenario, TC 007.109/2013-0, relator Ministro Valmir Campelo, 31.7.2013).

32. No caso concreto, o preambulo do edital revela a ado¢ao do regime de empreitada por preco
unitario para a execucio dos servicos.

2.3 Das minutas padronizadas da AGU

33. Inicialmente, cumpre dizer que, no regime juridico atual dos contratos de prestagdo de servico, a
utilizacdo das minutas da AGU pela Administragdo passou a ser obrigatoria (art. 35 da IN SEGES/MP n° 05/2017).

34. Assim, a utilizacdo da minuta-padrdo elaborada pela AGU, no presente caso, ao tempo em que revela ser

medida de eficiéncia, acaba por restringir a analise juridica a ser elaborada, tornando-se desarrazoada a revisdo e a analise
minuciosa de cada clausula da minuta trazida, pois tal medida iria, na verdade, de encontro a finalidade pretendida com a
padronizacao.

35. Os requisitos e elementos a serem contemplados na minuta de edital e de contrato sdo aqueles previstos
nos art. 40 e 55, respectivamente, da Lei n. 8.666/1993, com as devidas adaptacdes as especificidades de cada
contratacao.

36. No caso, verifica-se que a Administracio utilizou os modelos de edital e de
contrato disponibilizados pela AGU (itens 13 e 18.1 da lista de verificagdo SEi! 1488876), ndo tendo indicado eventuais
alteracdes de redagao.

37. Por fim, registre-se que a triade de documentos que corporifica a licitacdo — termo de referéncia, edital e
contrato ou equivalente - devem guardar harmonia entre si, evitando contradigdes nos diversos elementos que
parametrizem o certame. Recomenda-se a Administracio especial atencio a este aspecto.

24 Dotacao orcamentaria e Lei de Responsabilidade Fiscal
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38. No presente caso, em atengdo aos arts. 7°, § 2°, inciso III, e 38, caput, da Lei n° 8.666/1993, c/c o art. 8°,
inciso IV, do Decreto n.° 10.024/2019, consta declaracao do setor competente acerca da previsio dos recursos
orcamentarios necessarios para fazer face as despesas decorrentes da futura contratacido, com a indicacio da
respectiva rubrica (SEi! 1488201).

39. Alerta-se, ainda, para a necessidade de juntar ao feito, antes da celebragdo do contrato administrativo ou
do instrumento equivalente, a nota de empenho suficiente para o suporte financeiro da respectiva despesa, em atencao ao
disposto no art. 60 da Lei n° 4.320/64.

40. Necessario destacar, outrossim, que o atendimento ao art. 16, incisos I e II, da Lei Complementar n°
101/2000, somente sera necessario se as despesas que amparam a agdo orcamentaria em apre¢o nao forem
qualificaveis como atividades, mas, sim, como projetos, isto €, se ndo constituirem despesas rotineiras, como estabelece a
Orientagdo Normativa AGU n° 52/2014 ("As despesas ordinarias e rotineiras da administra¢do, ja previstas no

or¢amento e destinadas a manuten¢do das agoes governamentais preexistentes, dispensam as exigéncias previstas nos
incisos I e Il do art. 16 da Lei Complementar n° 101, de 2000").

2.5 Publicacao do Edital e Lei de Acesso a Informacao

41. Conforme os arts. 20 e 21 do Decreto n.° 10.024/2019, devera ser providenciada a publicacdo do aviso do
edital no Diario Oficial da Unifo, no sitio eletronico oficial do o6rgdo promotor da licitagdo e no enderego
eletronico https://www.gov.br/compras/pt-br, observando-se, a partir dessa data, o prazo minimo de 08 (oito) dias uteis
para a apresentacdo das propostas e dos documentos de habilitacdo pelos licitantes.

42. Ademais, de acordo com o art. 8°, §2°, da Lei n® 12.527/2011, c/c art. 7°, §3°, inciso V, do Decreto n°
7.724/2012, deverdo ser disponibilizados os seguintes documentos ¢ informagdes no sitio oficial do o6rgdo licitante
na internet:

a) copia integral do edital com seus anexos;
b) resultado da licitagao;

¢) contratos firmados e notas de empenho emitidas.

3. CONCLUSAO

43. Em face do exposto, a Advocacia-Geral da Unido, por intermédio da Procuradoria Federal junto a
UFCSPA (art.131 da Constitui¢ao Federal, art. 11, IV, "b" da Lei Complementar n. 73/93 e art. 38, paragrafo tinico, da
Lei n. 8.666/93), opina pela viabilidade juridica da licitacio em apreco e aprova as minutas apresentadas, na forma
deste parecer.

Encaminha-se a Reitoria.

Porto Alegre, 31 de outubro de 2022.

Alexandre Brentano
Procurador Federal
Procurador-Chefe da PF-UFCSPA

Atencdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em https://supersapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 23103219706202123 e da chave de acesso 782d9011

Documento assinado eletronicamente por ALEXANDRE BRENTANO, com certificado Al
institucional (*.agu.gov.br), de acordo com os normativos legais aplicaveis. A conferéncia da
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