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PROCURADORIA JURIDICA DO MUNICIiPIO
PARECER JURIDICO

PARECER N° 223/PGM/2025

PROCESSQ N©:82/PMM/2025

INEXIGIBILIDADE: 18/PMM/2025
INTERESSADO:Licitacao e Contratos

ASSUNTO: Controle prévio de legalidade do procedimento
de Inexigibilidade de Licitagao

1. CONSULTA FORMULADA

O presente parecer visa realizar o controle prévio de legalidade do Procedimento
Administrativo para o credenciamento e contratacdo, por Inexigibilidade de Licitagdo, de
farmacias e/ou Drogarias, a luz da Lei n® 14,133/2021 (Nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos) especificamente a disciplina constante nos art. 72 e 74, 1V, Decreto
Municipal n® 3.691/23, e demais legislagdes e dispositivos legais complementares
aplicaveis.

O presente processo veio instruido com os seguintes documentos, os quais serdo
objeto de analise para exarar parecer:

a- Autuacdo;

b- Documento de Formalizagao da Demanda;

¢- Estudo Técnico Preliminar;

d- Justificativa de Prego — Nao se aplica;

e- Pesquisa de pregos;

f- Mapa de Risco;

g- Termo de Referéncia (TR);

h- Declaragcdo orgamentaria — nao se aplica;

i- Razao de Escolha — ndo se aplica;

j- Documentos de habilitagdo — Serd analisado apés a sesséo;
k- Autorizacdo para abertura de processo;

|- Portaria de designacd@o de Agente de Contratagao, Pregoeiro e Equipe de Apoio;
m- Minuta de Edital de Credenciamento;

n- Minuta do termo de credenciamento.

E um breve relatdrio. \(P
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1.1. Finalidade e abrangéncia do Parecer Juridico

A presente manifestagdo juridica tem o escopo de assistir a autoridade assessorada
no controle prévio de legalidade, conforme estabelece o artigo 53, §1°, I e II, da Lei n®
14.133, bem como o art. 72, III do mesmo diploma legal:

Art. 53. Ao final da fase preparatoria, o processo ficitatorio sequira para
orgdo de assessoramento juridico da Administragdo, que realizard controle prévio
de legalidade mediante anélise juridica da contratacao.

§ 19 Na elaboragio do parecer juridico, o orgdo de assessoramento

Juridico da Administracdo devera:

I - Apreciar o processo ficitatorio conforme critérios objetivos prévios de
atribuigdo de prioridade;

IT - redigir sua manifestacéo em linguagem simples e compreensivel ¢ de
forma clara e objetiva, com apreciagdo de fodos os eilementos
indispensdveis a3 contratacdo e com exposicdo dos pressupostos de fato e de
direito levados em consideracdo na andlise juridica;

Art.72 Art. 72. O processo de contratagédo direta, que compreende os
casos de inexigibilidade e de dispensa de ficitagdo, deverd ser instruido corn 0s
seguintes documentos:

()

III - parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que
demonstrem o atendimento dos requisitos exigidos; (negritei)}

Como se pode observar do dispositivo legal supra, o controle prévio de legalidade se
dé em funcdo do exercicio da competéncia da andlise juridica da futura contratacdo, nao
abrangendo, portanto, os demais aspectos envolvidos, como os de natureza técnica,
mercadoldgica ou de conveniéncia e oportunidade. A técnica de escrita, os elementos di
convicgio e o mérito administrativo, ndo sdo objeto dessa analise, visto que tais elementos
sdo proprio de seus elaboradores.

De outro lado, cabe esclarecer que ndo é papel do érgdo de assessoramento juridico
exercer a auditoria quanto a competéncia de cada agente publico para a pratica de atos
administrativos, nem de atos ja praticados. Incumbe, isto sim, a cada um destes observar
se 0s seus atos estdo dentro do seu espectro de competéncias e se as fundamentagGes
apresentadas estdo de acordo com as finalidades as quais elas se prestam. Ademais,
cumpre esclarecer que a responsabilidade pela elaboragdo dos documentos preparatorios, e
que instruem o presente processo, é daqueles que os subscrevem.

Finalmente, deve-se salientar que determinadas observagdes sao feitas sem carater
vinculativo, mas em prol da seguranga da propria autoridade assessorada a quem incumbe,
dentro da margem de discricionariedade que |he € conferida pela lei, avaliar e acatar, ou
ndo, tais ponderacdes. N&o obstante, as questSes relacionadas a legalidade serdo
apontadas para fins de sua corregdo. O seguimento do processo sem a observancia destes

apontamentos sera de responsabilidade exclusiva da Administragdo. M‘
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2. FUNDAMENTACAO.
2.1. Inexigibilidade de Licitacdo (74, IV, Lei 14.133/21)

As aquisicdbes e contratagbes das entidades pdblicas devem seguir,
obrigatoriamente, um regime legal. O fundamento principal para tanto se encontra previsto
no art. 37, inciso XXI, da CRFB/88, o qual determina que, ressalvados 0s casos
especificados na legislagio, as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicGes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as
condigoes efetivas da proposta, nos termos da lei.

A regulamentacdo para as licitagBes e contratagBes publicas foi inovada em &mbito
nacional, por meio da promulgagdo da Lei n® 14.133/2021, mais conhecida como Nova Lei
de LicitagBes e Contratos Administrativos (NLLC).

Entende-se que a licitagdo deve ser a regra em todas as contratagbes efetivadas
pelo Poder Plblico, haja vista que se trata de um procedimento que se pauta pelo principio
da isonomia e que exige o envolvimento do maior nimero possivel de interessados, visando
propiciar @ Administracio Publica o melhor negécio quando tendente a contratagdo de
obras, servicos, compras, alienacbes, permissdes e locagoes.

No entanto, existem aquisicdes e contratagbes que possuem caracteristicac
especificas, tornando impossiveis e/ou invidveis a utilizagdo dos tramites usuais.

Tendo em vista, portanto, a realidade fatica e que nem sempre a licitagdo sera
considerada vidvel, por auséncia de competigdo, ou conveniente para o atendimento do
interesse publico, a Constituigdo admitiu que a legislagdo definisse casos de contratagao
direta, desde que devidamente motivada neste sentido e verificada alguma das hipdteses
legais de afastamento do procedimento.

Cumpre ressaltar que, em que pese a norma permitir algumas contratagtes diretas
sem a necessidade do processo de licitagdo, isso ndo significa que a Administragao pode
atuar de modo arbitrario. Pelo contrario, deve adotar o procedimento administrativo mais
adequado, destinado & realizagdo da melhor contratagdo possivel, devendo sempre
justificar a escolha do contratado, com vistas a satisfagdo do interesse publico.

Sobre o procedimento de contratagdo direta, o ilustre Margal Justen Filho adverte:

“Tal como afirmado intmeras vezes, & Incorrelo afirmar que a
contratagéo direta exclui um “procedimento ficitatdrio”. Os casos de
dispensa e Inexigibilidade de /licitacdo envolvem, na verdade, um
procedimento especial e simplificado para a selecdo do contrato mars
vantajoso para a Administragdo Publica. H8 uma série ordenada de atos,
colimando selecionar a melbor proposta e o contratante mais adequado.
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"uséncia de ficitagdo” ndo significa desnecessidade de observar
formalidades previas (tals como verificagdo da necessidade ¢
conveniéncia da contratacio, disponibilidade de recursos etc). Devem ser
observados o0s principios fundamentals da atividade administrativa,
buscando sefecionar a melfior contratacdo possivel, segundo os principios
da ficitacdo. ”

Neste aspecto, a Lei n® 14.133/2021, nos artigos 74 e 75, prevé as hipoteses de
contratacdo direta, por inexigibilidade ou dispensa de licitagdo. Ou seja, embora a regra
para autarquias e Orgaos publicos seja licitar, a Lei de Licitagdes, nos dispositivos citados,
permite & Administracdo a contratagdo direta.

O presente parecer visa analisar a possibilidade juridica de se proceder, por

inexigibilidade de licitacdo, o credenciamento e contratacdo de Farmécias e/ou Drogarias,

que se sujeitam aos ditames do art. 74, inciso 1V, ¢/c art. 79, da Lei n°® 14.133/2021 e
Decreto Municipal n® 3.691/23, que segue:

Art. 74, F inexigivel a licitacdo quando invidvel a competicdo, em especial
nos casos de.

(o)

1V — objetos que devam ou possam ser contratados por meio de
credenciamento.

H& inexigibilidade de licitagdo publica, que relaciona-se ac denominade
credenciamento, quando todos os interessados em contratar com a Administragdo Pubtica
sio efetivamente contratados, sem que haja relacdo de exclusdo. Como todos os
interessados sdo contratados, ndo ha que se competir por nada, forgando-se reconhecer,
por deduc8o, a inviabilidade de competigdo e a inexigibilidade de licitagdo plblica.

Esta é uma das novidades da Lei n. 14.133/2021, prevé-la no inciso IV do artigo 74,
reconhecendo a inexigibilidade “para objetos que devam ou possam ser contratados por
meio de credenciamento;”. A propdsito, o inciso XLIIL do artigo 6° da Lei n. 14.133/2021

define credenciamento:

Art. 69 [...] XLIIT — credenciamento: processo administrative de chamamento
puiblico em que a Administracdo Publica convoca interessados em prestar servicos
ou fornecer bens para que, preenchidos os requisitos necessarios, se credenciem
o Orgdo ou na entidade para executar o objeto quando convocados;

Fora de lugar, dentro dos procedimentos auxiliares, o credenciamento & melhor
delimitado no artigo 79 da Lei n. 14.133/2021, que permite sua utilizagdao para dadas
hipdteses de contratagdo, prescreve que os seus procedimentos devem ser regulamentados
e define algumas premissas para tanto, questSes que sdo melhor enfrentadas no capituio
deste livro destinado aos procedimentos auxiliares. M
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De toda sorte, o credenciamento envolve situagdo oposta a prevista no incise I do
artigo 74 da Lei n. 14.133/2021, pertinente a contratacdo de fornecedor exclusivo. Nela, so
uma pessoa dispde do bem que a Administracdo Publica pretende, que acaba compelida a
contrata-la diretamente, inviabilizando a competigao.

Agora, com o credenciamento, todos aqueles que pretendem contratar com a
Administracdo sao contratados, por efeito do que falta o objeto da disputa. Em resumo: a
inexigibilidade consagrada no inciso I do artigo 74 funda-se no fato de que sé uma pessoa
pode ser contratada; ja a inexigibilidade que ocorre com o credenciamento pressupde gue
todos os interessados sejam contratados.

A licitac8o pUblica s6 € viavel nas hipdteses em que hd relagdo de excluséo, isto €,
em que a Administracdo PUblica escolhe uma pessoa ou um grupo limitado de pessoas para
firmarem contrato administrativo, excluindo outras tantas interessadas. Desse modo,
alguém acaba por colher os beneficios econdmicos do contrato administrativo e outros nao,
pelo que é necessario garantir a todos o mesmo tratamento, preservando, ademais, ©
interesse publico e a moralidade administrativa.

Seguindo essa linha de raciocinio, nas hipdteses em que o interesse publico
demanda contratar todos os possiveis interessados, todos em igualdade de condigbes, nao
ha que se cogitar de licitagdo pUblica, porque ndo ha competigdo, nao ha disputa. tr
apertadissima sintese: a licitagdo publica serve para regrar a disputa de um contrato; se
todos sdo contratados, ndo ha o que se disputar, inviavel é a competigdo e, por corolario,
estd-se diante de mais um caso de inexigibilidade, quer queira ou ndo queira o legislador. O
credenciamento vem sendo utilizado com grande frequéncia, destacando a contratagdo de
laboratdrios médicos, servicos de salide em geral, servigos bancarios, servicos de inspecao
em automoveis etc.

Nada obstante esse extenso rol, é relevante destacar que o credenciamento s¢ tem
lugar nas hipdteses em que verdadeiramente ndo houver relagdo de exciusao, Ocorre qug,
para tanto, é imperativo observar certos parametros, evitando que a possibilidade de
credenciamento seja deturpada e utilizada indevidamente como escusa da Administragao
Plblica para se ver livre dos rigores do procedimento de licitagdo pdblica e para direcionar
os beneficios resultantes de contratos administrativos.

Para além disso, o art. 79 informa que os procedimentos para consecusao ca
contratagdo por meio de credenciamento, devem ser previstos em regulamento. Sobre esse
assunto trataremos no tdpico seguinte.

3. DO PROCEDIMENTO (art. 72, lei 14.133/21)

Antes de se analisar quaisquer disposicdes legais acerca da tematica, conclui-se que o
processo de contratacdo direta, a rigor, tem como objetivos gerais imedialus aj damonsiog
que a solugio a ser contratada atende ao interesse publico, sendo gconomica € M

pd
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tecnicamente viavel; b} demonstrar que a contratagdo direta € o caminho a ser seguido, ao
invés da licitacio, considerando oportunidade, conveniéncia e legalidade; €) demonstrar a
licitude da contratagdo direta que sera, ao final, efetivada como objetivo geral mediato, d)
atrelar os agentes competentes que atuaram no processo as respectivas responsabilidades.

O art. 72 da Lei n® 14.133/21, em conjunto com o art. 73, que trata da
responsabilidade por dano causado ao erario em caso de dolo, fraude ou erro grosseiro,
reflete tais objetivos. Para alcanga-los, cada um dos incisos do art. 72 deve ser
compreendido adequadamente, assim como sua fungao dentro do processo.

Para além disso o Decreto Municipal n® 3.691/23 regulamentou o procedimeto de
contrataco por credenciamento. Entretanto os requisitos para a inexigibilidade deve
aqueles estabelecidos na lei 14.133/21, além do mais os documentos que devem istruir «
procedimento devem ser aqueles descritos no art. 72 do mesmo diploma legal.

Interessante mencionar que em certos casos alguns dos documentos ali exigidos nao
serdo aplicado, tendo em vista a pecululiaridade do objeto.

3.1. Documento de Formalizagao de Demanda (72, I)

E o instrumento que formaliza a necessidade da administragdo publica, contendo
justificativa, especificagbes do objeto e estimativa de recursos.

Notamos o DFD contendo informagbes do solicitante, bem como justificativa da
necessidade, quantitativos e assinatura dos responsaveis pela elaboragdo do documento.

3.2. Termo de Referéncia (72, I)

Documento técnico que define com precisdo o objeto da licitagdo, contendo
requisitos, prazos e critérios de aceitacdo. Esse documento € definido 1a no artigo 6°, XXIII.

0O termo de referéncia deve conter os seguintes elementos, segundo 0 disposilivo
supramencionado.

a) definicio do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do contrato
e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogagao;

b) fundamentagdo da contratacdo, que consiste na referéncia aos estudos técnicos
preliminares correspondentes ou, quando ndo for possivel divulgar esses estudos, no
extrato das partes que nao contiverem informagées sigilosas;

c) descrigdo da solugdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida do objely,
d) requisitos da contratagao;

e) modelo de execucdo do objeto, que consiste na definicdo de como o centrato
deverd produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio até o seu
encerramento,
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f) modelo de gestdo do contrato, que descreve como a exccugao do objelo
acompanhada e fiscalizada pelo érgdo ou entidade;

g) critérios de medicdo e de pagamento;

h) forma e critérios de selegdo do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratagdo, acompanhadas dos pregos unitarios
referenciais, das memdrias de calculo e dos documentos que the dao suporte, com
os pardmetros utilizados para a obtengdo dos pregos e para os respectivos calculos,
que devem constar de documento separado e classificado;

j} adequacdo orcamentaria;

Notamos a existéncia do termo de referéncia, aparentemente contendo todos os
elementos estabelcidos na lei 14.133/21 e Decreto Municipal 3.702/23.

3.3. Mapa de Riscos (72, I)

A andlise dos riscos, prevista no art. 72, inciso 1, da Lei n® 14.133/2041, ¢ um
instrumento essencial para a gestio e mitigagdo de riscos associados as contratagoes
puiblicas. Esse dispositivo determina que, no planejamento da contratagdo, a administracao
plblica deve realizar uma identificagdo prévia dos riscos que possam comprometer o
sucesso do objeto contratado, bem como prever medidas de mitigagdo ou contingéncia.

A analise de riscos consiste na identificacdo, avaliagao e gerenciamento de eventos
ou circunstancias que possam impactar negativamente a licitagdo e a execugac do conbiate
Ela € parte integrante do planejamento da contratagdo e visa garantir maior seguranca e
eficiéncia na gestdo publica.

Margal Justen Filho destaca que a “analise de riscos é um avango significativo na
Nova lei de LicitacBes, pois impde a administragdo a obrigacdo de adotar uma postura
proativa e preventiva”. Ele ressalta que a “identificacdo de riscos deve ser objetiva e
fundamentada, considerando fatores internos e externos que possam afetar o contrato”

A analise de risco é facultada pela lei 14.133/21 no I, do art. 72. devendo, contudo,
em caso de dispensa do referido documento, apresentar a devida justificativa da
desnecessidade do mesmo no caso concreto. Noto que foi eleborado o mapa de risco.

3.4. Estudo Técnico Preliminar

O Estudo Técnico Preliminar é o documento que subsidia a administragdo pablica na
definicdo da solugiio mais eficiente para atender a necessidade que originou a contrataggo.
Ele analisa a viabilidade técnica, economica e ambiental do objeto, sendo parte integrante
do planejamento. E o que estabelece o art. 6°, XX, da lei 14.133/21, vejamos:
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Art. 6°(...)

XX - estudo téerico prefiminar: documento constitutive da primeira etapa
do plangjamento de uma contratagdo que caracteriza o interesse publico
envolvido e a sua melhor solucdo e dé base ao anteprojeto, so termo de
referéncia ou ao projeto basico a serem elaborados caso se conclua pela
viabilidade da contratacio;

No § 10 do art, 18 da lei 14.133, estabelece os elementos que devem compor o
Estudo técnico preliminar, sao eles:

I - descri¢do da necessidade da contratagdo, considerado o problema a ser resolvido <oh 4
perspectiva do interesse publico;

II - demonstracdo da previsdo da contratagdo no plano de contratagdes anual, sempre que
elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o planejamento da Administragao;

III - requisitos da contratagao;

IV - estimativas das quantidades para a contratagdo, acompanhadas das memorias de
calculo e dos documentos que lhes ddo suporte, que considerem interdependéncias com
outras contratacdes, de modo a possibilitar economia de escala;

V - levantamento de mercado, que consiste na andlise das alternativas pussiveis, «
justificativa técnica e econdmica da escolha do tipo de solugdo a contratar;

VI - estimativa do valor da contratacdo, acompanhada dos pregos unitarios referenciais, das
memdrias de calculo e dos documentos que ihe dao suporte, gue poderdo constar de anexo
classificado, se a Administragio optar por preservar o seu sigilo até a conclusdo da
licitagdo;

VII - descricio da solugdo como um todo, inclusive das exigéncias relacionadas a
manutengao e a assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da contratagao;

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e de melhor
aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros disponiveis;

X - providéncias a serem adotadas pela Administragdo previamente a celebragdo do
contrato, inclusive quanto a capacitagdo de servidores ou de empregados para fiscalizagdo
e gestdo contratual;

X1 - contratagBes correlatas e/ou interdependentes;

XII - descricdo de possiveis impactos ambientais e respectivas medidas miligadoras,
incluidos requisitos de baixo consumo de energia e de outros recursos, bem como logistica
reversa para desfazimento e reciclagem de bens e refugos, quando aplicavel;

XIII - posicionamento conclusivo sobre a adequagdo da contratagdo para o atendimento da
necessidade a que se destina.

Notamos que nos presentes autos contem o Estudo Técnico preliminar. O art. 72, I,
informa que o ETP nos casos de contratagdo direta sera elaborado “se for o caso”. Nos
presentes autos notamos que a administragdo entendeu ser o caso de elaboragdo de ETP e
para tanto juntou o mesmo aos autos.
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3.5. Pesquisa de Pregos (72, II)

N3o se aplica a pesquisa de pregos nesse caso, visto que ndo ha desembolso por
parte do municipio na presente contratacdo. Contudo, noto consulta as farmacias e

drogarias locais para conhecimento do percentual médio de desconto podem oferecer. Isso
com a finalidade de orientar qual porcentagem de descontos exigir para credenciamento.

3.6. Minuta de Termo de Credenciamento.

A minuta de termo de Credenciamento foi juntada aos autos e rednem, cldusulas e
condi¢des essenciais exigidas nos instrumentos da espécie.

O artigo 92 da Lei n® 14.133, de 2021, trata dos requisitos a serem observados por
ocasido da elaboragdo da minuta de termo de contrato, sendo que o artigo 25, seu §19,
expressamente autoriza a utilizagdo de minuta padronizada de termo de contrato. nas
situagGes em que o objeto assim permitir.

3.7. Designacdo de agentes piblicos

No presente caso, foram juntados aos autos as portarias de designagac do agente
de contratacdo e da equipe de apoio.

3.8. Edital

Segundo ensina o Decreto Municipal n® 3.691/23 em seu art. 8° vai dizer o que o
edital de chamamento devera conter. Ademais estabelece o art. 30 que, no que couber, em
casos de credenciamento fundado no inciso II do art. 79 da lei 14.133/21, deve-sc

obeservar as disposicfes trazidas no art. 29 do Decreto Municipal,

Da andlise reslizada no edital, noto que houve estrita obediéncia aos ditames legais
e regulamentares, ndo havendo nenhuma ilegalidade a ser apontada.

Assim, entendo esta dentro da legalidade as exigéncias ali estabelecidas.
4. Publicidade do termo do contrato

Destacamos ainda que é obrigatdria a divulgagdo e a manutengado do inteiro teor do
termo de contrato no Portal Nacional de Contratages Publicas, conforme determinam o art.
94 da Lei n® 14.133, de 2021.

Destacamos também que, apds a homologacao do processo licitatdnu, @ chrigato

a disponibilizagdo no Portal Nacional de Contratacbes Publicas (PNCP) dos documentos

L4
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elaborados na fase preparatoria que porventura ndo tenham integrado o edital e seus
anexos, conforme determina o art. 54, §3°, da Lei n© 14,133, de 2021.

5. CONCLUSAO

Em face do exposto, nos limites da andlise juridica e excluidos os aspectos tecnicos
e o0 juizo de oportunidade e conveniéncia do ajuste, opina-se, s.m.j., pela possibilidade
juridica do prosseguimento do presente processo n® 18/PMM/2025, visto que se encontra
dentro das determinacdes legais e regulamentares sobre o tema, condicionada, entretanto,
ao suprimento dos seguintes pontos:

1- No item “fundamentagdo da contratagdo” do Termo de Referéncia, incluir a
informacdo de que o credenciamente ird ter como fundamento o art. 79, II, visto
que a selecao sera a critério de terceiro.

2- No item ™ Do Procedimento” do Termo de Referéncia, incluir a informagao de que
os servidores poderdo escolher qualquer uma das farmdcias credenciadas para
fazerem suas compras, ndo havendo nenhum tipo de lista de preferéncia
organizada pela administraggo.

E o parecer.

Matozinhos, 17 de junho de 2025

Evandro de{Sousa Rodrigues Junior
Procurador Geral do Municipio
OAB/MG-132.625
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