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SAP n° 1000000096

Assunto: Contratacao direta por dispensa de licitagao em razdo do valor. Objeto: servicos de auditoria
para os sistemas informatizados de controle aduaneiro.

Interessados: APPA/GTEC/DDE

Parecer Juridico n®229/2024

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. CONTRATACAO DIRETA.
DISPENSA DE LICITAGAO EM RAZAO DO VALOR. ART. 29 DA LEI N°
13.303/2016. ART. 73, 79 E 80 DO RILC. REQUISITOS
ATENDIDOS. POSSIBILIDADE.

Sr. Presidente,
I. RELATORIO

1. Trata-se de intencdo de contratagdo, por dispensa de processo licitatorio em
razdo do valor, de auditoria nos sistemas informatizados de controle aduaneiro, pelo valor de RS

16.100,00 (dezesseis mil e cem reais).

2. O protocolo veio a DJU instruido com os seguintes documentos:

DOCUMENTO

Cl da drea demandante

Termo de Referéncia

Pesquisa de mercado

Proposta comercial

Aprovacao do TR e autorizagdo fase interna DPR

Manifestagdo COLIC 1
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Manifestacdo CSUPR

Declaragdo de Adequacdo Orcamentaria

Certiddes de regularidade

Minuta do Contrato

3. Até o presente momento, estes sdo os documentos apensados ao processo e que
serdo utilizados para assistir a Administracdao no controle interno da legalidade dos atos administrativos

praticados na fase preparatéria da contratagao.

Il. DOS LIMITES DA ANALISE JURIDICA

4. Cumpre registrar, preliminarmente, que a andlise aqui empreendida se
circunscreve aos aspectos legais, de regularidade e demais temas assemelhados, dentro do
procedimento em exame, ndo cabendo a esta unidade juridica adentrar nos aspectos técnicos e
econdmicos, nem no juizo de oportunidade e conveniéncia da contratagdo pretendida, uma vez que

estes fogem a sua algada de conhecimento.

5. Os limites tracados decorrem da aplicagdo do principio da deferéncia técnico-
administrativa e do disposto no Enunciado n° 7 do Manual de Boas Praticas Consultivas da Advocacia-

Geral da Unido - AGU, in verbis:

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 recomendacdes, desde que enfatizando o
carater discricionario de seu acatamento.
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6. Ainda, em paridade com o preceituado pela AGU, tem-se que o objetivo da
manifestacdo juridica é assistir a “autoridade assessorada no controle interno da legalidade
administrativa dos atos a serem praticados ou ja efetivados. Ela envolve, também, justamente apontar
possiveis riscos do ponto de vista juridico e recomendar providéncias, para salvaguardar a autoridade
assessorada, a quem compete avaliar a real dimensao do risco e a necessidade de se adotar ou nao a

precaugao recomendada.

7. Finalmente, cabe registrar que determinadas observacGes sdo feitas sem carater
vinculativo, mas em prol da seguranca da propria autoridade assessorada, a quem incumbe, dentro da
margem de discricionariedade que lhe é conferida pela lei, avaliar e acatar, ou nao, tais ponderacées.
N3do obstante, as questdes relacionadas a legalidade serdo apontadas para fins de sua correcdo. O
prosseguimento do feito sem a observancia destes apontamentos sera de responsabilidade exclusiva da

Administracao.

8. Isto porque o conhecimento das nuances técnicas foge ao conhecimento desta
DJU, e ainvasao de tais limites, acabaria por macular o procedimento administrativo, expondo-o a risco

de falta de clareza e inadequacdo de analise.

9. Neste sentido, cabe destacar que, se num sistema de freios e contrapesos, o
pronunciamento deste Juridico se limita a sua competéncia por for¢a do carater ndo vinculativo das
expressoes manifestadas no parecer, é livre ao gestor ou ao corpo diretivo, o acompanhamento das
recomendag¢des aqui inseridas; conquanto o conhecimento interpretativo do contrato pode trazer

divergéncias de posicionamento entre os seus leitores/gestores.

10. Note-se, no entanto, que por se tratar de analise especializada, em optando pela
ndo adocdo das orientagGes aqui expostas, as demais areas devem fazé-lo de forma motivada e
justificada, sob pena de, em afastando a fala juridica, incorrer em erro grosseiro; como bem preceitua a

norma vigente.

11. Em tempo, cumpre destacar que em recente pronunciamento em decisdo

Plenaria do Tribunal de Contas da Unido (Acérddo 2599/2021), o Ministro Bruno Dantas rememorou 3
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jurisprudéncia ja produzida pela Corte, onde ficou explicitada a necessidade de alinhamento e
complementacdo de conhecimento e competéncia entre as areas que compde os 6rgaos publicos.
Especificamente quanto a relacdo entre a atuacdo juridica e a atuacdo das demais areas, o Ministro Bruno
Dantas ressaltou que embora tenha carater ndo vinculativo, a manifestagdo juridica deve ser
considerada pelas demais areas, e o seu afastamento, parcial ou integral, deve ser devidamente
motivado e justificado, sob pena de responsabilizagdo do agente, perante a corte de contas, por erro

grosseiro.

12. Segundo Dantas, a jurisprudéncia do TCU tipifica como erro grosseiro, nos
termos do art. 28 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), a decisdo do gestor que
desconsidera, sem a devida motivagao, o parecer da consultoria juridica, conforme o seguinte enunciado

da jurisprudéncia selecionada:

Para fins de responsabilizacdo perante o TCU, pode ser tipificada como erro grosseiro
(art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro) a
decisdo do gestor que desconsidera, sem a devida motivacgdo, parecer da consultoria
juridica do 6rgdo ou da entidade que dirige. Tal conduta revela desempenho aquém do
esperado do administrador médio, o que configura culpa grave, passivel de multa.”
(Acdrddo 1264/2019-TCU-Plenario, rel. Ministro Augusto Nardes).
13. Cabe registrar que a presente manifestacao toma por base, exclusivamente, os
elementos que constam até a presente data neste protocolado, bem como ndo ha reanalise acerca dos
atos praticados anteriormente. Destaca-se, também, que a DJU ndo tem atribuicdo para proceder

auditoria em todos os atos praticados na presente instrucao processual, portanto, cabendo tal

atribuicdo aos drgaos de controle, internos e externos.

14. Em arremate, registre-se que a presente analise juridica dar-se-a a luz das normas
constantes na Lei no 13.303/2016, que dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, e no

Regulamento de Licita¢des e Contratos da APPA (RILC).
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lll. DO MERITO

11l.1 DA CONTRATAGAO DIRETA. DISPENSA DE LICITACAO EM RAZAO DO VALOR.
DESNECESSIDADE DE APROVACAO PELO CONSAD. POSSIBILIDADE JURIDICA.

15. Conforme dito, trata-se de solicitagdo de contratacao, por dispensa de processo
licitatério, de empresa habilitada pela Receita Federal do Brasil para a realizagdo dos servicos de
auditoria nos sistemas informatizados de controle aduaneiro (SICA) previstos na Instru¢cao Normativa
RFB n° 2064, de 17 de fevereiro de 2022, e Normas vigentes referentes ao Recinto Alfandegado do Porto
de Paranagua e Antonina, conforme especificagdes constantes no termo de referéncia, no valor de R$

16.100,00 (dezesseis mil e cem reais).

16. Assim, cuida-se de analise de reconhecimento de situagdo fatico-juridica de
dispensa de licitagcao, com fundamento no disposto no art. 29, Il, da Lei n® 13.303/2016 e no art. 73, I, do
Regulamento de Licitagdes e Contratos da APPA, em virtude do valor, que respeita o limite legal para

dispensa.

17. Em que pese a contratacao direta esteja expressamente prevista no RILC da APPA
e na Lei n° 13.303/2016, a modalidade de dispensa de licitacdo impde a observancia de diversos
requisitos de ordem formal, em razdo da rigidez imposta a Administragdo pelo legislador, notadamente
porque foge a regra da licitagdo, que na maioria das vezes, é o meio contumaz a se garantir a melhor

compra e a lisura deste procedimento.

18. O fundamento em que o legislador se baseou para dispensar a licitagdo em face
do valor da contratagdo reside na economicidade. A licitagdo tem um custo financeiro para a
Administracdo Publica e ha hipoteses em que esse custo financeiro é superior ao beneficio que advira da

mesma.

19. Isso porque o procedimento licitatério, independentemente da modalidade
utilizada, compreende diversos custos, tanto os referentes ao labor administrativo (custos fixos com

salarios, equipamentos, energia e diversos insumos) quanto os decorrentes da publicidade dos atos da
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licitagdo. Logo, em atendimento ao principio da economicidade, é coerente que a administracdo efetive
contratagOes diretamente, dispensando o pesado e caro procedimento licitatério, quando o objeto

pretendido for de baixo valor monetario.

20. Como observa o professor Benedicto de Tolosa: “os eventuais beneficios da
feitura da licitacdo que pouca atracao exerceria sobre eventuais fornecedores, por certo, sucumbiriam

ante os custos processuais, tornando a contratagdo antieconomica™.

21. Destarte, conflitando com a ideia de que a dispensa licitatéria é uma mera
faculdade, ndo seria despropositado afirmar que, em razdo da busca da eficiéncia, o dever do agente
publico no caso de dispensas em funcdo do baixo valor do objeto sera efetivamente o de dispensar a

licitagdo.

22. Isto ndo significa que a aquisi¢cdo possa ficar a guisa do administrador, pelo

contrario, a lei também estabelece limites que devem ser observados nesses casos.

23. Com efeito, o art. 73 do RILC/APPA estabelece as hipoteses em que a compra
direta é possivel em detrimento da licitacdo. O caso sob analise, se adequa ao previsto no inciso Il do

mencionado artigo:

Art. 73 E dispensavel a realizac3o de licitacdo nas seguintes hipdteses:

| - para obras e servigos de engenharia de valor até RS 124.053,591 (cem vinte quatro mil
e cinquenta trés reais e sessenta centavos), desde que ndo se refiram a parcelas de uma
mesma obra ou servi¢o ou ainda a obras e servicos de mesma natureza e no mesmo
local que possam ser realizadas conjunta e concomitantemente;

Il - para outros servicos e compras de valor até R$ 71.538,6022 (setenta um mil
quinhentos trinta oito reais e sessenta centavos) e para alienag¢des, nos casos previstos
neste Regulamento, desde que ndo se refiram a parcelas de um mesmo servico, compra
ou alienagdo de maior vulto que possa ser realizado de uma sé vez;

1 TOLOSA FILHO, Benedicto de. Contratando sem licitacdo: comentérios tedricos e praticos. 3. ed., p. 81.

2 Valor corrigido pelo periodo de julho de 2016 a dezembro de 2020 pelo IGPM. 6
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24. Por sua vez, os arts. 79 e 80 do RILC/APPA trazem os elementos minimos que
devem compor o processo de contratacao direta, os quais serdo sinteticamente apresentados na tabela

abaixo:

REQUISITOS DA INSTRUCAO DE CONTRATAGAO DIRETA

ARTs. 79 e 80, RILC

Art. 79 As justificativas referentes as contrata¢des diretas Atendido
deverao ser aprovadas pela Diretoria do setor
requisitante e autorizada pelo Diretor Presidente

Art. 80. O processo de contratagdo direta serd instruido, -
no que couber, com os seguintes elementos minimos:

| - estudos preliminares com elaboracdo de projeto
basico, para obras de engenharia, e termo de referéncia, Atendido
para compras e servicos, ambos aprovados de forma
fundamentada pela Diretoria do setor requisitante e com
indicacdo do dispositivo do RILC aplicavel;

Il - caracteriza¢do da situagdo emergencial ou calamitosa Ndo se aplica
que justifique a dispensa, quando for o caso;

Il - razGes da escolha do fornecedor ou do executante; Atendido

IV - justificativa do prego, inclusive com apresentacao de Atendido
or¢amentos ou da consulta de pregos de mercado;

V - declaracdo de disponibilidade orgamentaria; Atendido

VI - parecer técnico, seguido de parecer juridico, emitidos Parecer juridico em apreco
sobre a dispensa ou inexigibilidade, conforme o caso;

VIl - no caso de dispensa em razdo do valor, expressa -
indicagdo do valor estimado para a contratacdo, sera
dispensada nestas hipdteses a anlise pela area juridica
da APPA, desde que a Diretoria do setor requisitante
assim ateste e seja autorizada pelo Diretor Presidente;
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VIll - documentos de habilitagdo juridica e de Atendido
regularidade fiscal, qualificagdo técnica e
econdémicofinanceira, justificadamente exigiveis de
acordo com o objeto contratado.

IX - Termo de Referéncia ou Projeto Basico, conforme o Atendido
caso, contendo a indicacdo da necessidade que devera

ser atendida pela contratacdo; a descricao completa do
objeto; orcamento estimativo; obrigacdes do Contratado
e da Contratante; prazos de execucdo; condi¢des para o
recebimento do objeto; sangdes pelo inadimplemento,
entre outras pertinentes.

25. Cabe anotar ainda que o presente processo nao trouxe o Estudo Técnico
Preliminar, instrumento obrigatério nas contratacdes de solu¢do de Tecnologia da Informacdo e

Comunicagao, conforme OS n° 130/2024.

26. Nao obstante, o normativo prevé a possibilidade de dispensa do ETP nos casos
de contratagao direta, por inexigibilidade ou dispensa, desde que devidamente justificado por decisdao

fundamentada da area técnica demandante.

27. Instada a manifestar-se sobre a auséncia do documento, a area demandante
exp0s que: “1. Objeto e requisitos bem definidos: ha clareza e baixa complexidade no objeto e ndo ha
necessidade de uma analise mais aprofundada para entender os requisitos da contratagdo e suas
implicagdes técnicas; 2. Poucos cenarios: ha poucos cenarios para comparagao nesta contratacdo. Ha
uma natureza especifica na aplicagdo destes servigos. As auditorias geralmente possuem objetivos
especificos e contextos Unicos que podem ndo ser diretamente comparaveis a outros cenarios. Ha
também a falta de alternativas técnicas variadas, pois na auditoria se exige conhecimento num setor ou
area especifica, como também os métodos de auditoria podem ser relativamente padronizados dentro
da industria, limitando a variedade de abordagens que poderiam ser consideradas no ETP. A principal
exigéncia para esta contratacdo ¢ a certificagdo em legislacdo especifica da Receita Federal do Brasil. O
Unico cenario disponivel sera: a contratagdo ou a ndo contratagdo. Ndo ha uma obrigatoriedade nesta
contratagdo, porém ela auxiliard no cumprimento da legislagdo aduaneira pela Portos do Parana, pois

conhecendo as vulnerabilidades ou fragilidades que existem em nossos sistemas, bem como em que
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aspectos ha o possivel descumprimento a alguma norma da RFB, sendo assim podemos agir
rapidamente para o cumprimento das mesmas; 3. Baixo risco: ha pouca complexidade e riscos na
contratacdo; ndo ha a necessidade de uma analise aprofundada para mitigar possiveis riscos e 4. Custo
e tempo: o custo e o tempo necessario para realizagdo do ETP sdo desproporcionais em relagdo ao valor
e a complexidade do objeto. Diante dessas razdes, concluimos que a auséncia de ETP para este objeto
ndo trard nenhum risco a contratacdo, nem ferird a transparéncia, bem como a isonomia entre os

fornecedores interessados”.

28. Desta feita, entende-se por atendido o requisito quanto a presenca de

justificativa para a auséncia de Estudo Técnico Preliminar.

29. Ainda, nos casos de contratacdo direta é importante avaliar a inexisténcia de

fracionamento do objeto.

30. O fracionamento do objeto ocorre quando o administrador publico faz varias
licitagdes, tanto para aquisicao de bens como para contratagdo de servicos, dividindo a despesa para
utilizar modalidade de licitagdo menos rigorosa a recomendada pela legislagdo para o total da despesa

ou para efetuar a contratagdo direta.

31. Ouseja, o fracionamento de despesa é caracterizado pela ado¢do de modalidade
de licitacdo mais simples quando exigivel modalidade mais complexa, mediante expedientes como a
reducdo de quantitativos para que o valor fique dentro dos limites da modalidade de menor exigéncia,

repetindo-se o procedimento em curto lapso temporal.
32. Confira-se entendimento do Tribunal de Contas da Unido sobre o tema:

Na obra editada pelo Tribunal de Contas da Unido "Licitacdes & Contratos, Orientacdes
Basicas" [...], a questdo do fracionamento de despesa foi assim abordada:
"Fracionamento, a luz da Lei de Licitag8es, caracteriza-se quando se divide a despesa
para utilizar modalidade de licitagdo inferior a recomendada pela legislagdo para o total
da despesa ou para efetuar contratacado direta.

(...)
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Em resumo, se a Administragdo optar por realizar varias licitagdes ao longo do exercicio
financeiro, para um mesmo objeto ou finalidade, devera preservar sempre a
modalidade de licitagdo pertinente ao todo que deve ser contratado."

16. Vale registrar ainda que apesar de haver referéncia no texto acima reproduzido a Lei
n. 8.666/1993, inaplicavel as entidades do Sistema S, conforme entendimento ja
consolidado neste Tribunal (v.g. Decisdo Plenaria n. 907/1997), o excerto doutrinario no
paragrafo anterior serve apenas para aclarar a problematica do fracionamento [...]. No
caso especifico do Senac, deve-se observar seus proprios regulamentos atinentes a
licitacBes e contratos para a utilizacdo da modalidade licitatéria condizente aos valores
licitados.

(Acérddo 1276/2012-Segunda Camara, Data da sessdo 06/03/2012, Relator Marcos
Bemquerer)

33. Quanto ao ponto, vale observar que nao podera haver nova aquisicdo da mesma

natureza através de dispensa no interregno deste exercicio financeiro, sob pena de restar caracterizado

o fracionamento de despesa.

34. No que se refere a justificativa de preco, as cota¢Ges obtidas registram no SAP
que o menor valor é o da empresa PLM AUDITORIA E CONSULTORIA LTDA, no total de R$ 16.100,00

(dezesseis mil e cem reais), valor este que se encontra dentro do limite estabelecido em lei e no

RILC/APPA:

a00000007& e000000075 6000000077

1000001180 10000011749 1000001181 MINIMOD

FLM AUDITOERIA E C|MOEEIFA ASEQOCIADD |ASEETE AUDITOEES
wval,: 16.100,00 33.700, 00 4%.000,00 16.100,00
Freco: 16.100,00 38.700, 00 4%.000,00 16.100,00
Pos. : 1 100 % 2 240 % 3 IV
Val,: 16.100,00 38.700, 00 49%.000,00 16.100,00
Pos. : 1 100 % 2 240 % 3 04 %

35. Dessa forma, em razdo do baixo valor a ser contratado, ndo se mostra razoavel a
realizagdo de procedimento de licitacdo, sendo possivel opinar pela possibilidade de contratagdo direta

por dispensa de licitagao, conforme indicado pela CPLC.
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36. Porderradeiro, anota-se a autorizagao do Conselho de Administracao desta APPA
ndo é necessaria, uma vez que o montante a ser despendido ndo ultrapassara a al¢ada da Diretoria

Executiva, que é de R$ 10.000.000,00 (dez milhGes de reais).

111.2 DA MINUTA CONTRATUAL.

37. O art. 253 do RILC elenca as cladusulas necessarias aos contratos e, a fim de

facilitar a visualizagdo de sua regularidade, apresenta-se o cotejo do artigo citado com a minuta juntada:

REQUISITOS DO CONTRATO

CLAUSULA
ART. 253, RILC

| - Os nomes das partes e os de seus representantes, a finalidade, o
numero do processo da licitacdo ou da contratacdo direta e a
legislagdo aplicavel a execugdo do contrato, especialmente aos casos
0omissos;

Predmbulo e 19

Il - O objeto e seus elementos caracteristicos; Preambulo e 1
reambulo e

1l - o regime de execucdo ou a forma de fornecimento;

3
IV - 0 preco e as condi¢Ges de pagamento, os critérios, a data-base e
a periodicidade do reajustamento de pregos e os critérios de 45607
atualizagdo monetaria entre a data do adimplemento das obriga¢Ges T
e a do efetivo pagamento, conforme o caso;
V - Os prazos de inicio de cada etapa de execugdo, de conclusdo, de
entrega, de observacdo, quando for o caso, e de recebimento 9

definitivo, conforme o caso, e de vigéncia contratual;

VI - As garantias oferecidas para assegurar a plena execu¢ao do objeto
contratual, quando exigidas;

VII - os direitos e as responsabilidades das partes, as tipificacdes das Obrigacgoes: 11 e 12
infracOes e as respectivas penalidades e valores das multas; Infracoes, penalidades
e multas: 14

VIIl - que constitui falta grave o ndo pagamento de salario, de vale- 117

transporte e de auxilio alimentagcdo e demais encargos sociais,

11
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trabalhistas e fundiarios dos empregados, podendo ensejar a
rescisdo do contrato, sem prejuizo da aplicagdo das sancGes cabiveis;
IX - As causas de rescisdo do contrato e as hipdteses e os mecanismos Rescisdo: 14
para alteragao de seus termos; Alteragdo: 15

X - Avinculagdo ao instrumento convocatério da respectiva licitacdo
ou ao termo que a dispensou ou a inexigiu, bem como ao lance ou 2
proposta do licitante vencedor;

XI - a obrigacdo da contratada de manter, durante a execugao do
contrato, em compatibilidade com as obrigacdes por ele assumidas,

as condi¢Bes de habilitacdo e qualificacdo exigidas no curso do 119
procedimento licitatorio;

Xl - matriz de riscos, que sera obrigatéria quando o objeto envolver a

execucdo de obra ou servico de engenharia para ser executada no 16

regime de contrata¢do integrada e contratacao semi-integrada,
sendo facultativa nas demais contratacdes.

38. Do exposto, depreende-se que todas as exigéncias regulamentares foram

atendidas pela minuta apensada ao processo.

IV. CONCLUSAO

39. Ante o exposto, salientando que compete a Administracdo sopesar as razdes de
interesse e oportunidade, é conclusdo deste parecer, de carater ndo vinculativo, a possibilidade, em tese,
de contratacdo por dispensa de licitacdo em razdo do valor, de servicos de auditoria nos sistemas
informatizados de controle aduaneiro (SICA), da empresa PLM AUDITORIA E CONSULTORIA LTDA, pelo

valor de R$ 16.100,00 (dezesseis mil e cem reais), estando o protocolo apto a deliberagdo dos gestores.

40. Assim, encaminhamos o presente para analise e aprovacdo, sob o comando do

Sr. Diretor Presidente.

Paranagua, datado e assinado eletronicamente.
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