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PARECER JURIDICO
PROCESSO ADMINISTRATIVO N° 1132/2026
INTERESSADO: Fundo Municipal de Saude de Alvorada do Norte/GO

ASSUNTO: Anélise juridica da fase preparatoria do Pregdo Eletrénico para Registro de
Precos destinado a futura e eventual aquisicdo parcelada de medicamentos e materiais
hospitalares.

Direito  Administrativo.  Licitacbes e
Contratos Administrativos. Pregéo
Eletronico. Sistema de Registro de Precos.
Aquisicdo de medicamentos e materiais
hospitalares. Analise da fase preparatoria.
Competéncia consultiva da Assessoria
Juridica. Controle preventivo de legalidade.
Art. 53 da Lei n® 14.133/2021. Planejamento
da contratacdo. Exame do Estudo Técnico
Preliminar, do Termo de Referéncia, da
pesquisa de precos e da minuta do edital.

| - RELATORIO

Vieram os presentes autos a apreciacao desta Assessoria Juridica para emissdo de parecer
juridico acerca da regularidade da fase preparatoria do procedimento licitatorio instaurado
pelo Fundo Municipal de Satde de Alvorada do Norte/GO, objetivando a realizacéo de
Pregdo Eletrdnico, sob o Sistema de Registro de Precos, destinado a futura e eventual
aquisicdo parcelada de medicamentos e materiais hospitalares para atendimento das
necessidades do Hospital Municipal, Unidades Basicas de Salde, Farméacia Bésica e
demais servicos integrantes da rede publica municipal de saude.

Conforme se verifica dos documentos constantes dos autos, a Administracdo formalizou
procedimento administrativo especifico, instruindo-o com Estudo Técnico Preliminar,
Termo de Referéncia, minuta de edital, planilhas contendo os quantitativos e
especificacbes dos itens, pesquisa mercadologica e demais documentos destinados a
instrugdo da contratacao.

O Estudo Técnico Preliminar identifica a necessidade administrativa, demonstra a
essencialidade da contratacdo para manutengéo dos servigos publicos de salde e conclui
pela adogédo do Sistema de Registro de Pregos, em razdo da impossibilidade de definicao
prévia das quantidades efetivamente demandadas durante a vigéncia da futura ata.
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O Termo de Referéncia, por sua vez, descreve o objeto, apresenta a fundamentacdo da
contratacdo, disciplina as condi¢des de fornecimento, estabelece os requisitos técnicos
dos produtos, justifica a utilizacdo do Sistema de Registro de Pregos e fixa os critérios
gerais destinados a futura contratacao.

Encaminhados os autos a esta Assessoria Juridica, pretende a autoridade competente
manifestacdo quanto a conformidade juridica da fase preparatoria da licitacéo,
especialmente sob a Otica da Lei Federal n°® 14.133/2021, para subsidiar eventual
autorizacdo de prosseguimento do procedimento.

E o relatorio.

Il - DA COMPETENCIA DA ASSESSORIA JURIDICA E DOS LIMITES DA
PRESENTE MANIFESTACAO

A presente manifestacdo é emitida em observancia ao disposto no art. 53 da Lei n°
14.133/2021, que atribui ao 6rgdo de assessoramento juridico o exame prévio da
legalidade dos procedimentos licitatorios e das contrata¢cdes administrativas, competindo-
Ihe exercer controle preventivo de juridicidade sobre os atos submetidos a sua apreciacao.

A exigéncia de manifestacdo juridica prévia representa importante mecanismo de
fortalecimento da governanca publica, do planejamento administrativo e da prevencdo de
ilegalidades, inserindo-se no modelo de controle interno concebido pela Constituicao
Federal e aperfeicoado pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.

Todavia, cumpre destacar que a atuacdo da Assessoria Juridica possui natureza
eminentemente consultiva, ndo Ihe competindo substituir a Administracdo na préatica de
atos de gestdo nem assumir atribuicdes reservadas aos setores técnicos responsaveis pela
instrucdo do procedimento.

Nesse sentido, a andlise juridica restringe-se a verificagdo da compatibilidade dos atos
praticados com o ordenamento juridico, ndo abrangendo avalia¢bes relacionadas a
conveniéncia e oportunidade administrativa, a definicdo da necessidade da contratacdo, a
escolha das especificacbes técnicas do objeto, a afericdo dos quantitativos estimados, a
formacéo dos pregos de mercado ou a avaliagdo da viabilidade operacional da solucéo
escolhida.

Essa delimitacdo decorre da propria separacdo funcional estabelecida pela Lei n°
14.133/2021, segundo a qual o planejamento da contratacdo constitui atividade
multidisciplinar, desenvolvida por agentes publicos dotados de competéncias especificas,
cabendo ao 6rgdo juridico examinar a conformidade legal dos documentos produzidos,
sem substituir o juizo técnico dos setores competentes.
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A doutrina especializada ressalta que a manifestacdo juridica ndo possui natureza
homologatoria dos atos administrativos praticados pela Administracdo, tampouco
transfere ao parecerista a responsabilidade pelas escolhas técnicas ou gerenciais
realizadas ao longo da fase preparatoria. Ao contrario, o parecer juridico constitui
instrumento de controle preventivo da legalidade, destinado a orientar a Administracéo
quanto a correta interpretacdo do ordenamento juridico, preservando a competéncia
decisoria da autoridade administrativa e a responsabilidade técnica dos Orgdos
responsaveis pela instru¢do do procedimento.

Sob essa perspectiva, 0 exame ora realizado ndo importa certificacdo absoluta da
regularidade de todos os aspectos da contratacdo, mas tdo somente a analise juridica dos
elementos constantes dos autos, considerada a documentacdo efetivamente submetida a
apreciacdo desta Assessoria.

I11 - DA FASE PREPARATORIA DA CONTRATACAO E DA
CENTRALIDADE DO PLANEJAMENTO NA LEI N° 14.133/2021

A Lei Federal n® 14.133, de 1° de abril de 2021, promoveu significativa transformacéo no
regime juridico das contratacGes publicas ao deslocar o eixo central do procedimento
licitatorio da fase externa para a fase preparatoria, atribuindo ao planejamento papel
estruturante da futura contratacao.

Sob a égide da legislacdo anteriormente vigente, a fase interna da licitacdo era
frequentemente compreendida como mera etapa preparatoria destinada a reunido dos
documentos necessarios a deflagracdo do certame. Com a entrada em vigor da Nova Lei
de Licitacdes e Contratos Administrativos, essa concepcdo foi substancialmente
modificada, passando a fase preparatdria a constituir verdadeiro ndcleo de formacéo da
decisdo administrativa, no qual devem ser identificadas a necessidade publica, a solu¢do
mais adequada, os riscos envolvidos, os custos estimados e 0s mecanismos destinados a
assegurar a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracao.

N&o por outra razdo, o art. 18 da Lei n® 14.133/2021 dispde que a fase preparatéria do
processo licitatorio deve ser compatibilizada com o plano de contratacdes anual, sempre
que elaborado, bem como com as leis orcamentarias, devendo abordar todas as
consideracOes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que possam interferir na contratacao.
Trata-se de verdadeira concretizacdo legislativa do principio do planejamento,
expressamente previsto no art. 5° da mesma Lei como um dos principios norteadores das
licitacdes e contratos administrativos.

O planejamento, portanto, deixa de representar mera diretriz administrativa para assumir

natureza juridica vinculante, impondo a Administracdo o dever de estruturar previamente

a contratacdo mediante estudos capazes de demonstrar, de forma objetiva e motivada, a
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existéncia da necessidade administrativa, a adequacdo da solucdo escolhida, a
compatibilidade da despesa com o interesse publico e a viabilidade juridica, técnica e
econOmica da futura contratagéo.

Essa mudanga de paradigma revela inequivoca aproximagdo entre a atividade
administrativa e os modernos modelos de governanca publica, privilegiando decisdes
fundamentadas, gestéo por evidéncias, mitigacao de riscos e racionalizagdo da utilizacdo
dos recursos publicos. O planejamento deixa de ser concebido como simples etapa
burocratica e passa a constituir instrumento essencial de concretizacao dos principios da
eficiéncia, da economicidade, da motivacdo, da transparéncia e da seguranca juridica,
todos expressamente consagrados pelo art. 5° da Lei n® 14.133/2021.

Nesse contexto, a doutrina especializada ressalta que a fase preparatéria representa o
momento de maior relevancia juridica do procedimento licitatorio, pois é nela que se
consolidam as premissas técnicas, econdmicas e administrativas que orientardo todo o
desenvolvimento da contratacdo, reduzindo significativamente 0s riscos de
impropriedades, impugnacdes, aditivos desnecessérios e ineficiéncia na execucdo
contratual.

Em igual sentido, as orientacGes emanadas dos 6rgdos de controle externo tém enfatizado
que o adequado planejamento constitui condicdo indispenséavel para o alcance da proposta
mais vantajosa e para a efetividade das politicas puablicas, recomendando que a
Administracdo dedique especial atencdo a adequada instrucdo da fase preparatoria,
especialmente quanto a formalizacdo da demanda, elaboracdo do Estudo Técnico
Preliminar, definicdo do objeto, pesquisa de precos, gestdo de riscos e elaboracdo do
Termo de Referéncia.

E justamente sob essa perspectiva que deve ser compreendida a atuacio desta Assessoria
Juridica. O controle preventivo de legalidade ndo se destina a substituir as escolhas
administrativas ou a reapreciar critérios técnicos adotados pelos setores competentes, mas
sim a verificar se a instrucdo processual evidencia observancia as exigéncias legais e aos
principios que regem a atividade administrativa, oferecendo & autoridade competente
elementos juridicos suficientes para uma decisdo segura, motivada e compativel com o
ordenamento juridico.

Dessa forma, passa-se ao exame individualizado dos documentos que compdem a fase
preparatoria do presente procedimento licitatorio, com vistas a verificar sua conformidade
com a Lei n® 14.133/2021, os regulamentos aplicaveis e as boas préaticas consolidadas
pela doutrina e pelos 6rgaos de controle.

IV — DA ANALISE JURIDICA DA FASE PREPARATORIA
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4.1 Da formalizacdo da demanda e da auséncia do Documento de Formalizacédo da
Demanda — DFD

A adequada instrucdo da fase preparatdria constitui requisito indispensavel a validade e
legitimidade do procedimento licitatério, porquanto € nesse momento que a
Administracdo identifica a necessidade publica, delimita o objeto da futura contratacéo,
avalia as alternativas disponiveis no mercado e demonstra, de forma motivada, a solugéo
reputada mais adequada a satisfacéo do interesse publico.

Nesse contexto, a formalizacdo da demanda representa o marco inaugural do
planejamento administrativo, permitindo que a necessidade apresentada pela unidade
requisitante seja devidamente registrada, justificada e submetida aos procedimentos
internos destinados a futura contratacao.

Embora a Lei n® 14.133/2021 ndo apresente rol taxativo dos documentos que devem
inaugurar o procedimento administrativo, seu art. 18 evidencia que a fase preparatéria
deve ser conduzida de maneira planejada, compatibilizada com o Plano de Contratacdes
Anual, quando existente, e instruida com os elementos necessarios a adequada definicao
da contratacdo. Essa sistematica encontra fundamento direto nos principios do
planejamento, da motivacdo, da eficiéncia, da transparéncia e da governanca
administrativa previstos no art. 5° da referida Lei.

A regulamentacdo administrativa editada pelos 6rgdos de controle igualmente prestigia
essa diretriz. A Instrucdo Normativa TCM-GO n° 09/2023 estabelece orientacGes voltadas
justamente a formalizacdo, instrucdo e apresentacao dos procedimentos de contratacdo no
ambito dos municipios goianos, reforcando a necessidade de adequada organizagdo
documental da fase preparatéria como mecanismo de fortalecimento do controle interno,
da transparéncia e da eficiéncia administrativa.

No mesmo sentido, a doutrina especializada destaca que o planejamento ndo se resume a
elaboracdo do Estudo Técnico Preliminar ou do Termo de Referéncia, mas inicia-se com
a identificacdo formal da necessidade administrativa, permitindo adequada
rastreabilidade das decis6es adotadas ao longo da instrucdo processual. A formalizacao
da demanda evidencia a origem da contratacao, identifica a unidade requisitante, delimita
a necessidade publica e constitui importante instrumento de governanca e de
responsabilizacdo administrativa.

Examinando os autos, verifica-se que consta protocolo administrativo relativo a autuagao
do procedimento destinado a aquisicdo parcelada de medicamentos e materiais
hospitalares, posteriormente complementado pela elaboracdo do Estudo Técnico
Preliminar, do Termo de Referéncia e dos demais documentos que instruem a presente
contratacao.
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Todavia, ndo foi identificado nos autos o Documento de Formalizacdo da Demanda
(DFD), instrumento normalmente destinado a registrar, de maneira formal e antecedente
ao Estudo Técnico Preliminar, a necessidade administrativa que deu origem a
contratacao.

Isso porque a finalidade material desse documento — demonstrar a existéncia da
necessidade administrativa— mostra-se parcialmente suprida pelos elementos constantes
do Estudo Técnico Preliminar, o qual descreve de forma satisfatoria a necessidade de
manutencdo do abastecimento da rede municipal de saude, a essencialidade dos
medicamentos e materiais hospitalares para continuidade dos servicos publicos e a
justificativa para adocdo do Sistema de Registro de Precos.

A jurisprudéncia dos érgdos de controle e a propria sistematica da Lei n® 14.133/2021
prestigiam a prevaléncia do conteudo material dos atos administrativos sobre meras
irregularidades formais, desde que ndo haja prejuizo a compreensdo da necessidade
administrativa, ao exercicio do controle ou a competitividade do certame. Nessa
perspectiva, a inexisténcia do DFD, embora represente oportunidade de aperfeicoamento
procedimental, ndo evidencia, por si s0, vicio suficiente para comprometer a regularidade
juridica da contratacdo quando a motivacdo da demanda encontra-se suficientemente
demonstrada pelos demais documentos que compdem a instrucao.

Todavia, sob a 6tica da governanca das contratacdes publicas e da melhoria continua dos
procedimentos administrativos, entende esta Assessoria Juridica ser recomendavel que a
Administracdo passe a adotar, de forma sistematica, 0 Documento de Formalizacdo da
Demanda como peca inaugural de seus processos licitatorios, assegurando maior
organizagao documental, rastreabilidade das decisdes administrativas, fortalecimento do
planejamento institucional e maior facilidade para o exercicio do controle interno e
externo.

4.2 Do Estudo Técnico Preliminar - ETP

O Estudo Técnico Preliminar (ETP) representa um dos principais instrumentos
introduzidos pela Lei n° 14.133/2021 para concretizacdo do principio do planejamento,
constituindo documento destinado a evidenciar o problema a ser solucionado, a
necessidade da contratacdo, as alternativas disponiveis no mercado e a solucgéo reputada
mais adequada a satisfagdo do interesse publico.

Sua elaboracdo ndo configura mera formalidade procedimental. Ao contrario, o ETP
constitui verdadeiro instrumento de governanga das contratagcdes publicas, permitindo
que as decisdes administrativas sejam precedidas de andlise técnica, econdmica e
operacional suficientemente motivada, reduzindo riscos de contratagcbes inadequadas,
desperdicio de recursos publicos e futuras alteragbes contratuais.
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A Lein®14.133/2021 inseriu o Estudo Técnico Preliminar entre os principais documentos
da fase preparatoria, estabelecendo que o planejamento da contratacdo deve contemplar
as consideracOes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que possam interferir na futura
execucdo contratual, conferindo racionalidade ao procedimento licitatorio e
concretizando os principios da eficiéncia, economicidade, motivacdo, planejamento e
selecdo da proposta mais vantajosa.

Nesse mesmo sentido, os 6rgaos de controle tém destacado que o ETP deve evidenciar
ndo apenas a existéncia da necessidade administrativa, mas também demonstrar que a
solugéo escolhida decorreu de avaliagdo comparativa entre as alternativas existentes,
permitindo & Administracdo justificar, de maneira objetiva, a opcéo adotada.

No ambito doutrinario, leciona-se que o Estudo Técnico Preliminar constitui o documento
responsavel por conferir racionalidade & futura contratacdo, funcionando como
verdadeiro elo entre a necessidade administrativa e o Termo de Referéncia, de modo que
sua elaboracdo adequada influencia diretamente a qualidade do procedimento licitatorio
e da futura execucdo contratual.

Examinando o documento juntado aos autos, verifica-se que o Estudo Técnico Preliminar
contempla, em linhas gerais, 0s elementos necessarios a compreensao da contratacdo
pretendida.

Consta expressamente a identificacdo da unidade demandante, consistente no Fundo
Municipal de Saude de Alvorada do Norte, bem como a defini¢do do objeto, consistente
no Registro de Precos para futura e eventual aquisicdo parcelada de medicamentos e
materiais hospitalares destinados ao atendimento das necessidades do Hospital Municipal
e das Unidades de Saude.

O documento também apresenta justificativa suficientemente fundamentada acerca da
necessidade da contratagdo, destacando que a aquisicdo dos medicamentos e insumos
mostra-se indispensavel a continuidade dos servigos publicos de salde, ao abastecimento
da Farmécia Bésica, ao funcionamento das Unidades Bésicas de Salde, ao atendimento
hospitalar, aos programas de assisténcia farmacéutica, as demandas judiciais e
administrativas e aos atendimentos de urgéncia e emergéncia, demonstrando a vinculagéo
direta da contratacdo a efetivacao do direito fundamental a saude.

Observa-se, ainda, que o ETP promove analise das alternativas disponiveis para
atendimento da demanda, examinando a contratagdo direta, o credenciamento, a adesdo a
atas de registro de precos e, por fim, concluindo que a realizacdo de Pregéo Eletronico
com adocdo do Sistema de Registro de Pregos representa a solugdo mais vantajosa para a
Administracdo. Essa abordagem revela preocupacdo em justificar a escolha da solugéo
administrativa, atendendo a finalidade do estudo técnico preliminar.
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Também merece destaque a motivacao apresentada para ado¢do do Sistema de Registro
de Precos, fundamentada na impossibilidade de previsdo exata do consumo durante a
vigéncia da futura ata, na necessidade de aquisi¢Oes parceladas conforme a demanda, na
racionalizacdo dos estoques e na reducédo do risco de perdas decorrentes do vencimento
de medicamentos, fundamentos que guardam compatibilidade com a disciplina prevista
nos arts. 82 e seguintes da Lei n® 14.133/2021.

Sob esse aspecto, entende esta Assessoria Juridica que o Estudo Técnico Preliminar
atende, em linhas gerais, a finalidade para a qual foi concebido, evidenciando a
necessidade administrativa, a escolha da solucdo e a justificativa para utilizacdo do
Sistema de Registro de Precos.

Todavia, 0 exame juridico também revela oportunidade de aperfeicoamento.

Embora o documento demonstre adequadamente a necessidade da contratacéo e a solucao
escolhida, ndo se verifica, de forma suficientemente detalhada, a memoria de célculo
utilizada para definicdo dos quantitativos estimados dos medicamentos e materiais
hospitalares.

A apresentacdo dos quantitativos constitui etapa relevante do planejamento da
contratacdo, especialmente em procedimentos que envolvem elevado nimero de itens e
significativa repercussdo financeira, porquanto permite aferir a razoabilidade das
estimativas, a compatibilidade entre o consumo histérico e a demanda futura e a
observancia do principio da economicidade.

E certo que a Administracio detém discricionariedade técnica para definir suas
necessidades de consumo. Todavia, essa definigdo deve estar acompanhada de motivacgao
suficiente, permitindo o controle administrativo, interno e externo acerca da metodologia
empregada para estimativa das quantidades licitadas.

No caso concreto, embora 0s quantitativos estejam discriminados nas planilhas anexas ao
Termo de Referéncia, ndo foi localizada, até o presente momento, memoria de calculo
demonstrando os critérios objetivos utilizados para sua definicdo, tais como consumo
historico, média de utilizacdo dos exercicios anteriores, projecdo de crescimento da
demanda, registros de estoque, séries historicas ou outros parametros técnicos
equivalentes.

Essa circunstancia, entretanto, ndo configura, por si so, vicio capaz de comprometer a
validade do Estudo Técnico Preliminar, sobretudo porque a necessidade da contratacao
encontra-se devidamente caracterizada. Cuida-se, antes, de aspecto que recomenda
aperfeicoamento da motivacdo administrativa, conferindo maior transparéncia e robustez
técnica ao planejamento da contratacéo.
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4.3 Do Termo de Referéncia

O Termo de Referéncia constitui o principal documento técnico da fase preparatéria das
licitaches destinadas a aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos, incumbindo-lhe
consolidar as conclusdes extraidas do planejamento administrativo e estabelecer, de
forma objetiva, as condicdes que disciplinardo o futuro procedimento licitatério e a
execucéo contratual.

Na sistematica da Lei n® 14.133/2021, o Termo de Referéncia deixou de representar mero
anexo do edital para assumir funcgéo estruturante da contratacao, servindo de instrumento
de definicdo do objeto, delimitacdo das obrigacGes das partes, fixacdo dos critérios de
selecdo da proposta, estabelecimento dos requisitos técnicos e disciplina das condicGes
de execucdo do futuro contrato.

Com efeito, dispGe o art. 6° inciso XXIII, da Lei n° 14.133/2021 que o Termo de
Referéncia € o documento necessario para definicdo do objeto, devendo conter 0s
elementos indispensaveis a caracterizacdo da contratacdo, dentre eles a fundamentacgéo
da necessidade, a descricdo da solucdo, os requisitos da contratacdo, o modelo de
execucdo, o0 modelo de gestdo contratual, os critérios de medicdo e pagamento, a forma
de selecdo do fornecedor, a estimativa do valor da contratacédo e a adequada justificativa
técnica das escolhas realizadas.

Trata-se, portanto, de instrumento voltado a materializacdo dos principios da motivacao,
do planejamento, da eficiéncia, da transparéncia e da selecdo da proposta mais vantajosa,
assegurando que os potenciais licitantes tenham pleno conhecimento das condic¢des da
futura contratacdo e possibilitando o adequado exercicio do controle administrativo.

Examinando o Termo de Referéncia constante dos autos, verifica-se que o documento
contempla, em linhas gerais, 0s elementos essenciais exigidos pela legislagao.

Observa-se que 0 objeto encontra-se descrito de forma suficientemente clara, consistente
no Registro de Precos para futura e eventual aquisicdo parcelada de medicamentos e
materiais hospitalares destinados ao atendimento das necessidades da Secretaria
Municipal de Saude, compreendendo os itens discriminados nas planilhas anexas ao
procedimento.

O documento apresenta, ainda, justificativa para a contratacdo, evidencia a necessidade
administrativa, disciplina as condi¢cdes gerais de fornecimento, estabelece as
responsabilidades da contratada, prevé as obriga¢fes da Administracdo, fixa critérios para
recebimento do objeto, disciplina aspectos relativos ao pagamento, as sangdes
administrativas e ao acompanhamento da futura execugdo contratual, demonstrando
adequada estruturacdo do instrumento.
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Verifica-se igualmente que o Termo de Referéncia guarda coeréncia material com o
Estudo Técnico Preliminar, reproduzindo a solucdo administrativa nele definida e
mantendo compatibilidade quanto ao objeto, a modalidade licitatéria e a ado¢do do
Sistema de Registro de Precos, circunstancia que evidencia adequada integracéo entre 0s
documentos da fase preparatoria.

Essa compatibilidade merece destaque, pois um dos objetivos do planejamento instituido
pela Lei n®14.133/2021 consiste justamente em assegurar que o0s diversos documentos da
instrucdo processual ndo sejam produzidos de forma isolada, mas componham um
conjunto harménico e coerente, apto a conferir seguranca juridica ao procedimento
licitatorio.

No exame realizado, ndo foram identificadas inconsisténcias relevantes entre o Estudo
Técnico Preliminar, o Termo de Referéncia e a minuta do edital quanto a definicdo do
objeto da contratacdo, o que demonstra adequada observancia da logica procedimental
estabelecida pela Lei n® 14.133/2021.

Considerando que a contratacdo envolve expressivo numero de medicamentos e materiais
hospitalares, revela-se recomendavel que a Administracdo mantenha permanente atencao
a descricdo técnica dos itens, especialmente quanto a utilizacdo de denominacdes
padronizadas, especificacbes objetivas, unidades de fornecimento e critérios que evitem
restricdes indevidas a competitividade.

Da mesma forma, eventual indicacdo de marcas, fabricantes ou referéncias comerciais
somente podera ocorrer nas hipéteses excepcionais admitidas pela Lei n°® 14.133/2021,
mediante justificativa técnica expressa e observancia das condi¢cdes legalmente previstas,
preservando-se sempre 0s principios da isonomia, da competitividade e da selecdo da
proposta mais vantajosa.

No tocante aos requisitos de habilitacdo técnica, observa-se que a natureza do objeto exige
cautela especial da Administracdo, considerando tratar-se de medicamentos e produtos
sujeitos ao controle sanitario. Assim, a exigéncia de documentos como Autorizacdo de
Funcionamento de Empresa — AFE, licenciamento sanitario, registro ou notificacdo dos
produtos perante a ANVISA, quando aplicaveis, mostra-se compativel com a legislacéo
setorial, desde que restrita aos itens efetivamente sujeitos a tais controles e observados 0s
principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

Também merece registro que a adog¢do do Sistema de Registro de Precos encontra
justificativa suficiente no Termo de Referéncia, especialmente diante da impossibilidade
de previsdo exata do consumo ao longo da vigéncia da ata, da necessidade de
fornecimento parcelado e da busca pela racionalizacdo dos estoques publicos,
fundamentos que se mostram compativeis com a disciplina constante dos arts. 82 a 86 da
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Lei n® 14.133/2021.

Diante do conjunto documental analisado, conclui-se que o Termo de Referéncia atende,
em sua esséncia, as exigéncias legais aplicaveis, apresentando nivel satisfatorio de
detalhamento e mostrando-se apto a subsidiar a realizacdo do procedimento licitatorio,
sem prejuizo das recomendacGes de aprimoramento consignadas neste parecer.

4.4 Da Pesquisa de Precos e da Estimativa do Valor da Contratagdo

A estimativa do valor da contratacdo constitui uma das etapas mais relevantes da fase
preparatéria do procedimento licitatério, porquanto serve de parametro para afericdo da
vantajosidade das propostas, subsidia a definicdo da modalidade de licitagcdo, orienta a
gestdo orcamentaria e representa importante instrumento de prevencao ao sobrepreco, ao
superfaturamento e as contrata¢fes antieconémicas.

Na sistematica instituida pela Lei n°® 14.133/2021, a pesquisa de precos deixou de ser
compreendida como mera coleta de cotacbes mercadoldgicas, passando a constituir
procedimento técnico destinado a obtencdo de estimativa compativel com a realidade do
mercado, mediante utilizacdo de metodologia iddnea e suficientemente motivada.

Nesse sentido, o art. 23 da Lei n°® 14.133/2021 estabelece que o valor previamente
estimado da contratacdo devera ser compativel com os valores praticados pelo mercado,
devendo a Administracdo, sempre que possivel, utilizar parametros obtidos a partir de
contratagdes publicas similares, bancos oficiais de precos, sistemas de compras
governamentais, bases publicas de dados, notas fiscais eletrdnicas ou outras fontes que
reflitam adequadamente a realidade mercadoldgica, admitindo-se a utilizacao de cotacdes
diretamente obtidas junto a fornecedores como um dos elementos da pesquisa, observadas
as circunstancias do caso concreto.

Essa diretriz foi regulamentada, no dmbito da Administracdo Publica Federal, pela
Instrucdo Normativa SEGES/ME n° 65/2021, a qual, embora ndo possua aplicagéo
obrigatdria aos Municipios, constitui importante referéncia técnica para a estruturacédo
das pesquisas de precos, sendo amplamente utilizada como parametro pelos 6rgaos de
controle. A referida Instrucdo privilegia a utilizacdo de mdaltiplas fontes de consulta,
justamente para ampliar a confiabilidade da estimativa e reduzir os riscos decorrentes da
utilizacdo isolada de um unico critério de formacéo de precos.

No dmbito do Estado de Goias, a Instru¢cdo Normativa TCM-GO n° 09/2023 igualmente
reforga a necessidade de adequada instrucdo da fase preparatoria, evidenciando que a
estimativa de precos deve ser suficientemente motivada e documentada, permitindo o
efetivo exercicio do controle interno e externo sobre a formacéo do orcamento estimado.

A doutrina especializada é unissona ao afirmar que a pesquisa de pre¢os nao deve ser
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reduzida a um procedimento meramente formal, consistente na simples obtencdo de
orcamentos junto a particulares. Ao contrario, deve representar verdadeira investigacdo
de mercado, capaz de refletir os precos efetivamente praticados para objetos equivalentes,
considerando a realidade econémica da contratacdo, a regido de fornecimento, as
caracteristicas do objeto e as condi¢Bes negociais envolvidas.

Examinando os documentos constantes dos autos, verifica-se que a Administracdo
realizou pesquisa destinada a formacéo do preco estimado da contratacao, tendo reunido
elementos voltados a definicdo do valor de referéncia do certame.

Todavia, a documentagdo submetida a anélise desta Assessoria Juridica indica que a
estimativa foi elaborada predominantemente com base em cotagdes obtidas junto a
fornecedores, ndo tendo sido identificada, de forma expressa, a utilizacdo de outras bases
publicas de pesquisa, como o Painel de Precos, o Banco de Precos em Saude (BPS), o
Portal Nacional de Contratacdes Publicas (PNCP), atas de registro de precos vigentes ou
contratagdes similares realizadas por outros entes publicos.

Importa esclarecer que essa constatacdo ndo conduz, automaticamente, a conclusao de
ilegalidade da pesquisa realizada.

Com efeito, a Lei n® 14.133/2021 néo estabelece ordem absoluta de preferéncia entre as
diversas fontes de pesquisa, tampouco veda a utilizacdo de cotacbes fornecidas pelo
mercado. O que se exige é que a Administracdo demonstre, de forma motivada, que o
valor estimado é compativel com os precos efetivamente praticados, utilizando
metodologia idonea e suficiente para conferir confiabilidade ao orgamento estimativo.

Assim, a suficiéncia da pesquisa deve ser aferida a luz das circunstancias concretas do
procedimento, da natureza dos bens licitados, da disponibilidade de bases publicas de
consulta, da dinamica do mercado fornecedor e da qualidade da motivacdo constante dos
autos.

No caso especifico da aquisicdo de medicamentos e materiais hospitalares, entretanto, a
utilizacdo de bases publicas especializadas revela-se especialmente recomendavel, por
existirem sistemas oficiais destinados justamente a consulta de pregos praticados pela
Administragdo Publica, os quais contribuem para ampliar a seguranga da estimativa e
conferir maior robustez a motivacao administrativa.

Desse modo, embora néo se identifique, neste momento, elemento suficiente para afirmar
a invalidade da pesquisa de precos realizada, entende esta Assessoria Juridica que a
utilizacdo exclusiva ou predominantemente de cotagdes de fornecedores,
desacompanhada de outras fontes de consulta, reduz o grau de confiabilidade da
estimativa, razdo pela qual recomenda-se o aperfeicoamento da metodologia empregada,
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sempre que possivel.

A adocdo de multiplas fontes de pesquisa fortalece a demonstracdo da compatibilidade
do orcamento estimado com os pregos efetivamente praticados pelo mercado, reduz o
risco de impugnagdes ao edital, amplia a transparéncia da instrucdo processual e
proporciona maior seguranca juridica a autoridade responsavel pela homologacdo do
certame.

4.5 Da Minuta do Edital

O edital constitui o instrumento convocatério da licitacdo e representa a materializagdo
das escolhas administrativas realizadas ao longo da fase preparatéria, vinculando tanto a
Administracdo quanto os particulares interessados em participar do certame.

Sua elaboracédo deve observar rigorosamente os principios da legalidade, da isonomia, da
publicidade, da transparéncia, da vinculacéo ao instrumento convocatorio, do julgamento
objetivo e da selecdo da proposta mais vantajosa, previstos nos arts. 5° e 11 da Lei n°
14.133/2021.

Nesse contexto, incumbe & Assessoria Juridica verificar se as clausulas editalicias
guardam compatibilidade com o ordenamento juridico, sem adentrar em escolhas
eminentemente técnicas da Administracdo, como especificacbes do objeto ou critérios
técnicos de julgamento, cuja definicdo compete aos setores responsaveis pelo
planejamento da contratag&o.

Procedeu-se, assim, ao exame da minuta do edital constante dos autos, confrontando-a
com o Estudo Técnico Preliminar, o Termo de Referéncia e os demais documentos
integrantes da fase preparatoria.

Da andlise realizada, verifica-se que a Administracdo optou pela modalidade Pregdo, em
sua forma eletronica, utilizando o Sistema de Registro de Precos, solugdo que se mostra
juridicamente compativel com a natureza do objeto, consistente na futura e eventual
aquisicdo parcelada de medicamentos e materiais hospitalares.

A escolha da modalidade encontra respaldo no art. 6°, inciso XLI, e no art. 28, inciso I,
da Lei n° 14.133/2021, por se tratar de aquisicdo de bens comuns, cujos padrdes de
desempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos por meio das especificacdes
constantes do Termo de Referéncia. A adog&o da forma eletronica, por sua vez, prestigia
os principios da competitividade, da transparéncia, da eficiéncia e da ampliagdo da
disputa entre os potenciais fornecedores.

Constata-se, igualmente, que a minuta do edital estabelece critérios objetivos de
julgamento, fixa as condigdes de participacdo, disciplina as fases do procedimento,
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regulamenta a apresentacdo das propostas, prevé a etapa competitiva de lances, trata da
habilitacdo dos licitantes, dos recursos administrativos, da adjudicacao e da homologacao,
mantendo compatibilidade, em linhas gerais, com a disciplina estabelecida pela Lei n°
14.133/2021.

Também se observa coeréncia entre o objeto descrito no edital, o Estudo Técnico
Preliminar e o Termo de Referéncia, ndo sendo identificadas divergéncias materiais
relevantes capazes de comprometer a compreensdo do objeto licitado ou restringir
indevidamente a competitividade do certame.

No tocante aos critérios de habilitacdo, verifica-se que a minuta contempla exigéncias de
habilitacdo juridica, regularidade fiscal e trabalhista, qualificacdo econdmico-financeira
e qualificacdo técnica, observando, em linhas gerais, 0s parametros estabelecidos pelos
arts. 62 a 70 da Lei n® 14.133/2021.

Entretanto, considerando tratar-se de contratacdo voltada ao fornecimento de
medicamentos e materiais hospitalares, recomenda-se que a Administracdo verifique,
antes da publicacdo definitiva do edital, se todas as exigéncias relacionadas a legislacdo
sanitaria encontram-se adequadamente delimitadas, exigindo-se apenas a documentacéo
efetivamente aplicavel aos produtos licitados, evitando tanto exigéncias insuficientes
quanto restricGes indevidas a competitividade.

Igualmente, recomenda-se especial atencdo a correspondéncia entre 0s quantitativos,
especificacbes técnicas, unidades de fornecimento e cddigos dos itens constantes das
planilhas anexas, do Termo de Referéncia e do edital, de modo a evitar divergéncias que
possam gerar davidas durante a fase externa da licitacdo ou dificuldades na execucdo da
futura Ata de Registro de Precos.

Cumpre registrar, ainda, que o edital deve refletir fielmente a metodologia de formagao
do preco estimado adotada pela Administragdo, bem como guardar correspondéncia com
os documentos produzidos na fase preparatdria, em observancia aos principios da
motivacdo, da transparéncia e da seguranca juridica.

A vista do exame realizado, ndo foram identificadas clausulas que, em principio, revelem
afronta manifesta a Lei n° 14.133/2021 ou que constituam O&bice juridico ao
prosseguimento do certame, ressalvadas as recomendacfes consignadas neste parecer
quanto ao aperfeicoamento da instrucdo processual.

4.6 Da Adequacéo da Utilizacdo do Sistema de Registro de Precos

A Administracdo Publica, no exercicio de sua funcéo de planejamento das contratacoes,

dispde de diferentes instrumentos destinados a satisfacdo das necessidades

administrativas, incumbindo-lhe selecionar aquele que melhor atenda ao interesse
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publico, observados os principios da eficiéncia, economicidade, planejamento, motivacao
e selecdo da proposta mais vantajosa.

Entre esses instrumentos destaca-se o Sistema de Registro de Precos (SRP), disciplinado
pelos arts. 82 a 86 da Lei n° 14.133/2021, concebido como procedimento auxiliar
destinado a conferir maior flexibilidade as contratacfes cuja demanda ndo possa ser
previamente definida com preciséo ou cuja execucao deva ocorrer de forma parcelada ao
longo do tempo.

Ao contrario do que ocorria sob a égide da legislacdo anterior, o Sistema de Registro de
Precos ndo constitui mecanismo de utilizacdo automatica. Sua adogdo deve estar
fundamentada em elementos concretos que demonstrem sua adequacao as caracteristicas
da contratacdo pretendida, revelando-se compativel com a dindmica de consumo do érgéo
ou entidade publica.

No caso dos autos, verifica-se que tanto o Estudo Técnico Preliminar quanto o Termo de
Referéncia justificam a adogéo do Sistema de Registro de Precos com fundamento na
natureza continua do abastecimento da rede municipal de saude, na impossibilidade de
previsdo exata das quantidades que serdo efetivamente consumidas durante a vigéncia da
futura Ata, na necessidade de fornecimento parcelado e na racionalizacdo da gestdo dos
estoques publicos.

Com efeito, a aquisicdo de medicamentos e materiais hospitalares apresenta
peculiaridades que recomendam a utilizacdo do Sistema de Registro de Precos.

O consumo desses produtos sofre influéncia de fatores variaveis, tais como o aumento da
demanda por atendimentos médicos, campanhas de vacinacdo, sazonalidade de
determinadas enfermidades, atendimentos de urgéncia e emergéncia, judicializacdo da
salde, programas assistenciais e alteracbes epidemioldgicas, circunstancias que
dificultam a definicdo exata das quantidades que serdo efetivamente utilizadas durante
determinado exercicio financeiro.

Além disso, a aquisicdo integral de todos os itens em parcela Unica poderia ocasionar
aumento dos custos de armazenagem, elevacdo dos riscos de vencimento dos
medicamentos, perdas decorrentes da obsolescéncia de determinados insumos e
comprometimento desnecessario da disponibilidade orcamentéria, fatores incompativeis
com os principios da eficiéncia e da economicidade.

Sob esse aspecto, a adocdo do Sistema de Registro de Precos revela-se compativel com
0s objetivos estabelecidos pela Lei n° 14.133/2021, permitindo que a Administracdo
realize aquisi¢des conforme a necessidade efetivamente verificada durante a vigéncia da
ata, preservando maior flexibilidade administrativa sem afastar o dever de planejamento.
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Cumpre ressaltar, entretanto, que a utilizacdo do Sistema de Registro de Precos nao
dispensa a Administracdo do adequado dimensionamento inicial das quantidades
estimadas.

Ao contrério, embora as aquisicdes ocorram de forma parcelada, os quantitativos
registrados devem decorrer de critérios técnicos minimamente demonstrados, aptos a
evidenciar a razoabilidade da estimativa de consumo e a evitar tanto registros excessivos
guanto gquantitativos insuficientes para atendimento das necessidades administrativas.

Também merece destaque que a Ata de Registro de Precos ndo gera, por si s6, obrigacédo
imediata de contratagdo, constituindo instrumento destinado ao registro das condicfes
ofertadas pelo fornecedor vencedor, permanecendo as aquisi¢es condicionadas a efetiva
necessidade da Administracdo, a disponibilidade orcamentaria e a emissdo das
respectivas ordens de fornecimento, observadas as condigdes estabelecidas no edital e na
futura ata.

Nesse cenario, conclui-se que a escolha pelo Sistema de Registro de Precos mostra-se
juridicamente adequada a natureza do objeto licitado e encontra motivacao suficiente nos
documentos integrantes da fase preparatoria, ndo se identificando, sob a dtica da
legalidade, impedimento a adogéo desse procedimento auxiliar.

V — DAS CONSIDERACOES FINAIS ACERCA DA INSTRUCAO PROCESSUAL

Concluida a anélise individualizada dos documentos que compdem a fase preparatoria,
verifica-se que o procedimento administrativo foi instruido com os principais elementos
exigidos pela Lei n°® 14.133/2021, notadamente Estudo Técnico Preliminar, Termo de
Referéncia, pesquisa de precos, minuta do edital e documentacdo destinada a
caracterizacdo da necessidade administrativa.

A instrucdo processual evidencia preocupacao da Administracdo com o planejamento da
contratacdo e com a adequada defini¢do do objeto, revelando aderéncia, em linhas gerais,
ao modelo instituido pela Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos.

As oportunidades de melhoria identificadas ao longo desta manifestacdo —
especialmente quanto a formalizacdo da demanda, ao aperfeicoamento da pesquisa de
precos e ao reforco da motivagdo dos quantitativos estimados — ndo configuram, nas
circunstancias verificadas, vicios capazes de comprometer a validade juridica do
procedimento, mas recomendacdes voltadas ao aperfeicoamento das préaticas
administrativas e ao fortalecimento da governanca das contratacfes publicas.

Com efeito, a atuacdo da Assessoria Juridica deve orientar-se pela busca da juridicidade

e da eficiéncia administrativa, sem impor formalismos excessivos que ndo encontrem

amparo na legislacdo ou que possam frustrar a satisfacéo do interesse publico. O controle
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preventivo de legalidade, previsto no art. 53 da Lei n® 14.133/2021, tem carater orientador
e visa conferir maior seguranca juridica as decisdes da autoridade competente,
preservando, contudo, a autonomia dos setores técnicos e a competéncia decisoria da
Administracéo.

Assim, consideradas as ressalvas e recomendacfes consignadas ao longo deste parecer,
ndo se identificam oObices juridicos ao prosseguimento do procedimento licitatério, sem
prejuizo de que a autoridade competente determine, caso entenda conveniente, a
complementacdo da instrucéo processual antes da publicacdo do edital.

V - DAS RECOMENDACOES

Em razdo das consideracdes desenvolvidas ao longo da presente manifestacdo juridica,
esta Assessoria Juridica entende pertinente consignar as seguintes recomendacoes,
destinadas ao aperfeicoamento da instrucdo processual e ao fortalecimento das praticas
de governanca das contratacBes publicas, sem que constituam, nas circunstancias
verificadas, Obice juridico ao prosseguimento do certame.

5.1 Quanto ao planejamento da contratacao

Recomenda-se que, nas futuras contratacfes, a Administracdo promova a formalizacdo
da demanda por meio da elaborac¢do do Documento de Formalizagdo da Demanda — DFD,
previamente a confeccdo do Estudo Técnico Preliminar, de modo a assegurar maior
rastreabilidade das decisdes administrativas, melhor organizagdo documental e aderéncia
as boas préaticas de planejamento previstas na Lei n°® 14.133/2021 e na Instrucdo
Normativa TCM-GO n° 09/2023.

5.2 Quanto ao Estudo Técnico Preliminar

Recomenda-se que os futuros Estudos Técnicos Preliminares sejam acompanhados,
sempre que possivel, de memaria de calculo ou documento equivalente demonstrando 0s
critérios utilizados para definicdo dos quantitativos estimados, especialmente mediante
utilizacdo de séries histdricas de consumo, registros de estoque, indicadores assistenciais,
demandas reprimidas ou outros elementos objetivos que permitam aferir a razoabilidade
das estimativas.

5.3 Quanto a pesquisa de pregos

Recomenda-se que a Administracdo amplie, sempre que possivel, as fontes utilizadas na
formagdo do orcamento estimativo, observando as diretrizes do art. 23 da Lei n°
14.133/2021, mediante utilizacdo combinada de bancos publicos de precos, contratacdes
similares, atas de registro de precos, Painel de Precos, Banco de Precos em Saude (BPS),
Portal Nacional de ContratacGes Publicas (PNCP) e demais fontes disponiveis, reduzindo
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a dependéncia exclusiva de cotacdes fornecidas pelo mercado.

Também se recomenda que a metodologia utilizada para obtencdo do preco estimado seja
expressamente registrada nos autos, indicando os critérios de selecdo das amostras,
eventual exclusdo de valores discrepantes e a forma de calculo adotada.

5.4 Quanto a gestdo da futura Ata de Registro de Pregos

Considerando a adocdo do Sistema de Registro de Precos, recomenda-se que a
Administracdo implemente mecanismos de acompanhamento permanente da execucao da
futura ata, especialmente quanto:

e ao consumo efetivo dos medicamentos;
« ao controle dos niveis de estoque;
e a0 monitoramento da evolucdo dos precgos praticados no mercado;

« ao planejamento das futuras contratacbes com base nos dados obtidos durante a
execuc¢do contratual.

Tais medidas mostram-se compativeis com os principios do planejamento, eficiéncia,
economicidade e governanca.

VI - CONCLUSAO

Diante da documentacdo constante dos autos e considerando os limites da competéncia
consultiva atribuida a esta Assessoria Juridica pelo art. 53 da Lei n® 14.133/2021, conclui-
se que a fase preparatoria do presente procedimento licitatério encontra-se, em linhas
gerais, adequadamente instruida, contemplando os principais documentos exigidos pela
legislacdo de regéncia para a realizacdo do Pregédo Eletrénico, sob o Sistema de Registro
de Precos, destinado a futura e eventual aquisi¢cdo parcelada de medicamentos e materiais
hospitalares para atendimento das necessidades do Fundo Municipal de Saude de
Alvorada do Norte/GO.

A andlise realizada evidencia que o procedimento administrativo foi instruido com Estudo
Técnico Preliminar, Termo de Referéncia, pesquisa de precos, minuta do edital e demais
documentos necessarios a caracterizagdo da necessidade administrativa, revelando
observancia, em esséncia, as diretrizes estabelecidas pela Lei n° 14.133/2021 quanto ao
planejamento da contratag&o.

No curso da presente manifestacdo juridica foram identificadas oportunidades de
aperfeicoamento relacionadas, especialmente:

| — & adogdo formal do Documento de Formalizagdo da Demanda — DFD;
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Il — ao refor¢o da motivacao dos quantitativos estimados mediante memoria de célculo;

I11 — ao aperfeicoamento da metodologia de pesquisa de precos, com utilizacdo ampliada
de fontes pablicas de consulta;

Registre-se, por oportuno, que a presente manifestacdo possui natureza estritamente
juridica e consultiva, limitando-se ao exame da conformidade legal dos documentos
submetidos a apreciacdo desta Assessoria Juridica, ndo abrangendo a analise de aspectos
técnicos, econdmicos, financeiros, orcamentarios, contabeis ou operacionais, cuja
responsabilidade permanece afeta aos setores competentes e a autoridade administrativa
responsavel pela condugédo do procedimento.

Assim, esta Assessoria Juridica opina pela possibilidade juridica de prosseguimento do
procedimento licitatério, recomendando a autoridade competente que avalie, previamente
a publicacdo do edital, a conveniéncia de implementar as recomendac6es constantes deste
parecer, especialmente aquelas relacionadas ao aperfeicoamento da instrugéo processual
e da pesquisa de precos.

E o parecer. S. M. J.
Alvorada do Norte/GO, 28 de julho de 2026.

Eduardo José Dias
OAB/GO N° 19.552
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