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PARECER N° 52/2025-ADVOSF
Processo n° 00200.019742/2024-38

Minuta de edital de licitacdo na
modalidade pregdo eletrbnico. Tipo
menor preco global. Pela aprovacéo,
com recomendacoes.

Cuida-se de analise de minuta de edital de pregéo eletrénico
do tipo menor preco global para contratacdo de prestacdo de servicos
continuados de suporte a operacdo do plano de saude do Senado Federal,
o Sistema Integrado de Saude (SIS), especificamente para execucao das
atividades relacionadas ao macroprocesso Analise e Processamento de

Contas.

Os autos vém instruidos com a documentacdo de praxe,
discriminada no doc. n°® 00100.231212/2024-94.

A versao final do Termo de Referéncia consta do documento
n°® 00100.229996/2024-91 e a minuta de edital € o doc. n°
00100.231192/2024-51.

Informam os autos, ainda, que as autorizacdes e aprovacoes
pendentes serdo juntadas apdés o encaminhamento dos autos para
aprovacao da minuta de edital pela Diretoria-Geral (00100.231212/2024-
94).

Vieram os autos a esta ADVOSF para analise de minuta de

edital de pregéo eletrénico, conforme disposi¢cdes contidas no artigo 53 da
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Lei n® 14.133/2021 c/c art. 22 do Ato n°® 14/2022, da Diretoria-Geral do
Senado Federal.

E o relatério.

Inicialmente, cumpre destacar que a presente analise
restringir-se-a a juridicidade do presente processo de licitagdo, nao
cabendo a este 6rgao juridico emitir juizo valorativo sobre situacdes

circunscritas ao ambito da discricionariedade do Senado Federal.

Quanto ao diploma legal que rege a presente analise, consta
da minuta referéncia a Lei n® 14.133/2021 e legislacao correlata. No ambito
interno, incide o ADG n° 14/2022.

A submissdo do presente processo de licitacdo a analise
juridica da ADVOSF é obrigat6ria, por forca do art. 22 do ADG n° 14/2022,

verbis:

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
deliberacédo pela autoridade competente para os fins de que trata o
art. 53 da Lei n® 14.133, de 2021.

O normativo regulamentar, por sua vez, deriva do previsto no

art. 53 da Lei n°® 14.133/2021, assim redigido no que ora interessa:

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

[destaques acrescidos]

O art. 69, inciso XLI, da Lei n® 14.133/2021, elege o pregao

como modalidade de licitacdo obrigatdria para aquisicdo de bens e
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servicos comuns cujo critério de julgamento seja 0 de menor preco ou o

de maior desconto.

Sobre a matéria, 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. 28. Sdo modalidades de licitag&o:
| - pregéao;

Il - concorréncia;

[Il - concurso;

IV - leildo;

V - dialogo competitivo.

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

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

Portanto, o significado da expressao “bens e servigos
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 especificagdes usuais no mercado.
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O ADG n° 14/2022, em seu art. 27, § 1°, estabelece que sera
obrigatéria a adocéo da modalidade pregdo quando o bem ou o servico for
considerado "comum", conforme analise empreendida pelo 6rgao técnico.
Ja o art. 28, caput e §1°, do mesmo texto normativo prevé que as licitacdes
no Senado Federal deverdo ser realizadas, preferencialmente, na forma

eletrbnica, utilizando-se o Sistema de Compras do Governo Federal.

Conforme se verifica na minuta do edital e no TR que a
embasou, 0 objeto cuja contratacdo se pretende pode ser definido

inteiramente por meio de especificacdes objetivas.

Ademais, a Administracdo do Senado Federal também
descreveu o objeto da licitacdo de modo objetivo, estabelecendo padréo
de qualidade por ela desejado e caracteristicas minimas dos itens
pretendidos, caracterizando assim a definicdo juridica de “bens e servicos
comuns”, o que autoriza 0 uso da modalidade Pregéao para licitacdo do

objeto.

O §2°do art. 17 da Lei n® 14.133/2021 estabelece a adogao
preferencial da licitagdo sob a forma eletronica:

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

(..)

§ 2° As licitagOes seréo realizadas preferencialmente sob a forma
eletrdnica, admitida a utilizacdo da forma presencial, desde que
motivada, devendo a sessdo publica ser registrada em ata e
gravada em audio e video.

Logo, correta a adocao do pregao em formato eletrénico na

licitacdo em tela.
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A adocdo do critério de adjudicacdo “global” vem
formalmente justificado no item 2.5 do TR, com fundamento, em sintese,
na interdependéncia das etapas do servico, bem como no “ganho de
escala, por parte das licitantes, com economia de custos para a
administragdo” e ainda “visando evitar a ocorréncia de conflitos de

responsabilidade na execucao contratual’.

Além das justificativas aduzidas no TR, importa considerar
gue o objeto do certame trata de atividade regulatoria do plano de
saude (processamento de contas de atendimentos médicos, analise de
pedidos de ressarcimento de beneficiarios, etc.) o que implica acesso da
contratada a dados sigilosos de saude dos beneficiarios do SIS,
protegidos pela Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD - Lei
n° 13.709/18).

Nesse contexto, deve-se considerar que a prestacao desse
servico por uma unica empresa facilita a fiscalizacdo do processo de
tratamento de dados da contratada, e a0 menos em tese, diminui o
risco de vazamento ou falhano manejo de dados sigilosos em relagéo
a hipotese de pulverizacdo dessas informacdes para mais de um

prestador.

De todo modo, incumbe a autoridade proferir decisdo de
mérito fundamentada para dizer se acolhe as justificativas
apresentadas no TR, em convergéncia com a orientacdo da Sumula n°
247 do Tribunal de Contas da Unido:

E obrigatéria a admissdo da adjudicacéo por item e n&o por preco

global, nos editais das licitagbes para a contratacdo de obras,

servicos, compras e alienacdes, cujo objeto seja divisivel, desde
gue nao haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de
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economia de escala, tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla
participagao de licitantes que, embora nédo dispondo de capacidade
para a execucdo, fornecimento ou aquisicdo da totalidade do
objeto, possam fazé-lo com relacdo a itens ou unidades
autbnomas, devendo as exigéncias de habilitacdo adequar-se a
essa divisibilidade.

Prosseguindo na analise, verifica-se que a justificativa para
a contratacdo também consta do Termo de Referéncia, em observancia
aos termos do artigo 18, |, da Lei n. 14.133/2021.:

Art. 18. A fase preparatoéria 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 consideracdes técnicas, mercadologicas e
de gestdo que podem interferir na contratacdo, compreendidos:

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

A pesquisa de precos consta do doc. 00100.201475/2024-
79 e foiratificada pela COCVAP (00100.203705/2024-34).

Além disso, em atencdo a publicidade inerente aos
procedimentos licitatorios, necessaria como instrumento de controle social
sobre as despesas publicas, carece a juntada aos autos da designacéao,
pela Diretoria-Geral, dos agentes de contratacdo e da equipe de apoio.
E o que preceitua o art. 29 do ADG n. 14/2022:

Art. 29. A fase externa do processo de licitacdo publica sera
conduzida por agente de contratagdo, ou, N0S casos previstos no
§2° do art. 8° ou no inciso XI do art. 32 da Lei n°® 14.133, de 2021,
por Comissao de Contratagéo.

8 1° Os agentes de contratacdo poderdo contar com o suporte
necessario da Equipe de Apoio na conducdo dos procedimentos
licitatorios, tanto na forma presencial quanto na eletrénica.
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8 2° Compete a Diretoria-Geral designar:

| - os agentes de contratacdo e os membros de Comissédo de
Contratacdo, dentre os servidores efetivos integrantes do Quadro
de Pessoal do Senado Federal e observado o disposto no art. 6°
deste Ato.

Il - os integrantes da Equipe de Apoio, dentre os servidores
integrantes do Quadro de Pessoal do Senado Federal.

Embora mencionados no item 5.1.4. do TR, carece de juntada
a portaria de designacéao formal de gestores do contrato, o que devera ser
observado, conforme art. 99 inciso IX do Anexo V do Regulamento

Administrativo.

Quanto aos demais aspectos procedimentais, observa-se a
necessidade de autorizacdo da despesa, aprovacdo do Termo de
Referéncia e autorizag¢do do procedimento licitatorio por parte da Diretoria-

Geral, conforme previsto no Regulamento.
Apés, faz-se necessaria a expedicdo do pré-empenho.

Necessario destacar que essa licitacdo apresenta dois

tracos distintivos em relacéo a certames analogos.

O primeiro € 0 acesso da contratada a dados sigilosos de
saude protegidos pela LGPD. Quanto a esse aspecto, verifico que o TR
(item 7.10) estabeleceu requisitos de comprovacao da capacidade da
contratada de efetuar o tratamento de dados conforme as disposicOes
legais. Entretanto, ndo h& previsdo no TR do procedimento
fiscalizatorio e o Termo tampouco especifica objetivamente de que
modo o Senado ira aferir o atendimento aos requisitos definidos no
item 7.10 do Termo de Referéncia. Verifico que tais requisitos, bem como

certas obrigacbes impostas a CONTRATADA no que concerne ao
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tratamento e a protecdo de dados, foram previstos também na Clausula
Terceira da minuta de contrato. O paragrafo quinto desta clausula
prevé que os descumprimentos das obrigacbes de guarda e sigilo dos
dados serdo apurados conforme o disposto no art. 52 da LGPD, mas nem
o contrato, nem o TR, imp&em qualquer penalidade, seja contratual
(8 2° art. 52 da LGPD), seja as previstas na LGPD, a tais
descumprimentos. Como se sabe, norma proibitiva sem sancdo a
violacdo é norma vazia de contetido. E preciso, portanto, complementar

0 TR e aminuta de CONTRATO para suprir essas falhas.

Assim, recomendamos complementar a redacdo do
paragrafo quinto da Clausula Terceira da minuta de contrato, para
prever que os descumprimentos das obrigacdes de guarda e sigilo dos
dados serdo “apurados e punidos” conforme o disposto no art. 52 da
LGPD, “sem prejuizo das san¢ées administrativas” (8 2°, art. 52 da
LGPD), que devem também ser estabelecidas no contrato, por

complementagéo da minuta.

Quanto ao procedimento fiscalizatorio, € possivel prever o
envio pela contratada de relatérios peridédicos atestando a higidez do
seu sistema de dados e a inocorréncia, até aquela data, de eventos
danosos a seguranca dos dados protegidos. Assim, ao invés de deixar
a iniciativa unica da CONTRATADA a comunicacdo ao Senado caso
ocorram tais eventos (Paragrafo Quarto da minuta de contrato), o Senado
assume posicao fiscalizatoria proativa ao demandar da empresa a
verificacdo e atesto periodicos da higidez de seu processo de

protecado de dados. Essa recomendacado se estende a todos as outras

contratacoes cuja execucao do objeto impligue em acesso da prestadora

a dados sigilosos de saude.
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A segunda nota distintiva deste certame é a previsao
editalicia de exclusdo das empresas declaradas vencedoras dos
Pregbes referentes as outras etapas da operacdo do SIS, que serdo
objeto de procedimentos licitatorios distintos (item 2.4 do edital; item
2.5.2 do TR). Trata-se, a toda evidéncia, de clausula restritiva da ampla
competicado, cuja legalidade deve ser aferida a luz do interesse publico

almejado e dos objetivos do processo de licitagao.

Neste sentido, convém destacar o teor do artigo 11 da Lei n.
14.133/2021:

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de
contratacdo mais vantajoso para a Administracdo Publica,
inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem
como a justa competicao;

Il - evitar contratacbes com sobrepreco ou com precos
manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execucéo dos
contratos;

IV - incentivar a inovacdo e o desenvolvimento nacional
sustentavel.

Paragrafo unico. A alta administracdo do 6rgdo ou entidade é
responsavel pela governanca das contratacbes e deve
implementar processos e estruturas, inclusive de gestdo de
riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar
0S processos licitatorios e 0s respectivos contratos, com o intuito
de alcancar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo,
promover um ambiente integro e confiavel, assegurar o
alinhamento das contratacfes ao planejamento estratégico e
as leis orgcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia
em suas contratacdes

A aludida clausula de exclusdo vem fundamentada no item

2.5.2 do TR, no qual a area técnica, apos definir objetivamente quais
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outras etapas da operacédo do SIS configuram Obice a adjudicacédo do

objeto deste certame, justifica a exclusédo, nos seguintes termos:

“...) Isso porque, considerando a natureza do
funcionamento deste tipo de operacéo, este Orgdo Técnico entende
ser vantajoso que 0s servicos concernentes a cada um desses editais
sejam prestados por terceirizados diferentes, uma vez que o trabalho
realizado por umaempresa necessitara ser revisado e conferido pela
outra empresa que dara continuidade ao mesmo servico, criando um

ambiente neqgocial de fiscalizacao reciproca.

Tal configuragdo traz, s.m.j., maior beneficio na gestao de
cada etapa da operacdo, contribuindo, dessa forma, com uma maior
eficiéncia e transparéncia na gestao dos recursos publicos. Essa medida,
portanto, amplia a qualidade da fiscalizacao, traz economicidade para
administragado publica, e evita e/ou minimiza qualquer dificuldade na
execucdo contratual originaria de atividades que possuem conflito

de interesses, observando a segreqgacdo de funcbes e a

individualizacdo das condutas.

Contratar empresas diferentes para cada Macroprocesso

também reduz a dependéncia de uma Unica terceirizada, e evita que

toda cadeia da operacdo seja afetada em caso de ocorréncia de algum
evento excepcional, como por exemplo, faléncia ou desligamento de uma

empresa’.

Neste contexto, vislumbro que a previsdo editalicia sob exame
direciona-se a obtencdo do resultado mais vantajoso para a
Administracdo Publica e assegura a justa competicdo em cada certame,
cabendo aos licitantes exercer sua livre opcdo quanto a participacdo em

Unica e determinada etapa da operacéao licitada.
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Entendo, portanto, que a justificativa do critério de excluséo
previsto no edital se reveste de solidez juridica, em razdo de sua
plausibilidade logica e da convergéncia com o objetivo publico
pretendido. Todavia, por se tratar de matéria de mérito, a questao
demanda decisao fundamentada da autoridade, para dizer se acolhe

ou refuta a justificativa deduzida.

Lastreado nesses fundamentos, concluo que a minuta de
instrumento convocatorio (00100.231192/2024-51) guarda pertinéncia
com a legislacéo de regéncia e com o Termo de Referéncia, configurando

instrumento adequado a sua finalidade.

A vista do exposto, observadas as recomendacées
constantes deste parecer, especificamente a necessidade de
complementacdo do TR e do contrato, entende-se que a minuta de
edital pode ser considerada regular e apta a aprovacao pela autoridade

competente, sem necessidade de retorno a esta Advocacia.
E o Parecer.

Junte-se ao processo em epigrafe e encaminhe-se a
Coordenacdo de Apoio Técnico a Contratacdes — COATC da Secretaria

de Administracdo de Contratacdes — SADCON
Brasilia, 24 de janeiro de 2025.
(assinado digitalmente)

ANDRE LUIS SOARES LACERDA
Advogado do Senado Federal
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