Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

Parecer N°© 007/2025
Processo Administrativo Eletronico n© 4.347/2024
Referéncia: Aquisicao de géneros de alimentacao.

EMENTA. CONTROLE PREVIO DE LEGALIDADE.
REGISTRO DE PRECOS. PREGAO ELETRONICO.
ANALISE JURIDICA DO PROCEDIMENTO E DAS
MINUTAS. APONTAMENTOS E CORREGOES.
PROSSEGUIMENTO DO FEITO CONDICIONADO
A CONVENIEN(IZIA E OPORTUNIDADE DA
AUTORIDADE MAXIMA.

1. Trata-se de processo administrativo que tem por finalidade a realizagdo de licitacao
para a aquisicdo de géneros de alimentacao, tipo refeicdo pronta “marmitex”, refeicdo buffet livre,
itens de padaria e frutas, por meio de sistema de registro de precos.

2. Consta nos autos os seguintes documentos para analise juridica:
I) Documento de formalizacdo da demanda (DFD);
IT) Estudo Técnico Preliminar;
I11) Termo de Referéncia;
V) Documentos que embasam a pesquisa de pregos (orgamentos);
V) Indicacao da Dotagao orcamentdria; e

VI) Minuta do edital e da Ata de Registro;

2. A Diretoria de Compras e Licitacdes, por sua vez, encaminha a Procuradoria do
Municipio pedido para emissdao de parecer juridico para controle prévio de legalidade, conforme
estabelecido nos artigos 53 da Lei n® 14.133/2021, levando em consideracdao também o disposto
no artigo 28 do Decreto Municipal n© 10.792/2023.

3. E o sucinto relatério. Passa-se ao Parecer.!
I. DA ANALISE JURIDICA
4, Primeiramente, cumpre destacar que o parecer se caracteriza como um ato opinativo.

No ambito juridico, sobretudo na Administracao Publica, o parecer juridico surge, na maioria dos
casos, de uma consulta realizada por érgaos ou agentes publicos. No presente caso, por se tratar
de feito submetido a sistematica da Lei 14.133/2021, o parecer é parte componente da analise

prévia de legalidade por parte do érgao municipal de assessoramento juridico.

' Os pareceres, quando emitidos por orgdo técnico ou pessoa fisica habilitada da Administracdo, sdo
manifestacoes técnicas sobre assunto submetido a uma andlise objetiva, de carater meramente opinativo.
(BRAZ, Petrénio. Direito Municipal na Constituicdo. Leme: LED, 2003, pag.273).
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5. A opinidao do parecerista exterioriza-se a partir da emissao do respectivo parecer
juridico, o qual, em regra, nao vincula o administrador, possuindo este a discricionariedade de
seguir a opiniao disposta ou ndo, com as consequéncias juridicas dai decorrentes.

6. Assim, o parecer consubstancia uma opiniao técnica e pessoal do emitente, ou seja,
reflete apenas um juizo de valor, nao vinculando o administrador, que tem a competéncia
decisoria para praticar o ato administrativo, de acordo ou ndo, com o sugerido pelo consultor
juridico. Sendo atos diversos - o parecer juridico e o ato prdprio e discricionario praticado pela
autoridade competente - cada um goza de prerrogativas e atribuicbes prdprias dentro da moldura
institucional visada pelo legislador positivo.

7. Nesse sentido, tem-se que o parecer juridico concretiza-se, seja a pedido do
administrador ou por exigéncia legal, para aclarar e nortear o administrador que pode segui-lo ou
ignora-lo, quando da pratica de determinado ato administrativo.

8. Como bem salientado pela Prof2 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, "o parecer ndo possui

efeito normativo por si mesmo [...]. E o despacho dessa autoridade que da efeito normativo ao

parecer”.
9. Dito isso, passa-se a analise do mérito.
10. Inicialmente, cabe mencionar que iniciado o procedimento licitatorio, é essencial

identificar a necessidade subjacente a sua contratacdo. Para isso, a Lei n® 14.133/2021 define a
fase preparatdria como primeira etapa do processo licitatério e é disciplinada pelo Capitulo II da
referida lei.

11. No ambito do Poder Executivo municipal, o Decreto n® 10.792/2023 regulamentou que
a fase preparatdria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento e que as licitagdes
para aquisicoes de bens e prestacao de servicos, inclusive as contratacdes diretas, quando for o
caso, deverao ser precedidas de estudo técnico preliminar, analise de riscos e instruidas com
termo de referéncia.

12. Além disso, o planejamento de compras devera considerar a expectativa de consumo
anual e processada por meio de sistema de registro de pregos, quando pertinente.

1. O artigo 18 da Lei n° 14.133/2021 elenca providéncias e documentos que devem

instruir a fase de planejamento, conforme abaixo transcrito:

Art. 18. A fase preparatdria do processo licitatério é caracterizada pelo
planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contrataces anual
de que trata o inciso VII do caput do art. 12 desta Lei, sempre que
elaborado, e com as leis orcamentarias, bem como abordar todas as

2 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo: Atlas, 2012. p. 239
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consideragbes técnicas, mercadoldgicas e de gestao que podem interferir
na contratagao, compreendidos:

I - a descricao da necessidade da contratacao fundamentada em estudo
técnico preliminar que caracterize o interesse publico envolvido;

II - a definicao do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de
termo de referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo,
conforme o caso;

III - a definicdo das condicdes de execucao e pagamento, das garantias
exigidas e ofertadas e das condigdes de recebimento;

IV - 0 orcamento estimado, com as composicoes dos pregos utilizados para
sua formagao;

V - a elaboracgao do edital de licitagao;

VI - a elaboracdao de minuta de contrato, quando necessaria, que constara
obrigatoriamente como anexo do edital de licitagao;

VII - o regime de fornecimento de bens, de prestacao de servigos ou de
execucao de obras e servicos de engenharia, observados os potenciais de
economia de escala;

VIII - a modalidade de licitacdo, o critério de julgamento, o modo de
disputa e a adequagao e eficiéncia da forma de combinacao desses
parametros, para os fins de selecdo da proposta apta a gerar o resultado
de contratacdao mais vantajoso para a Administracdo Publica, considerado
todo o ciclo de vida do objeto;

IX - a motivacao circunstanciada das condicdes do edital, tais como
justificativa de exigéncias de qualificacdo técnica, mediante indicacdo das
parcelas de maior relevancia técnica ou valor significativo do objeto, e de
qualificacdo econdmico-financeira, justificativa dos critérios de pontuacao e
julgamento das propostas técnicas, nas licitacdes com julgamento por
melhor técnica ou técnica e preco, e justificativa das regras pertinentes a
participacdo de empresas em consorcio;

X - a analise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitacdo
e a boa execugdo contratual;

XI - a motivagdao sobre o momento da divulgacao do orgamento da
licitagdo, observado o art. 24 desta Lei. (grifou-se)

2. Referido dispositivo € complementado por seu paragrafo primeiro, que dispde sobre os
elementos do Estudo Técnico Preliminar. De uma forma bem abrangente, o planejamento da
contratacdo pressupde que a propria necessidade administrativa seja investigada, a fim de se
compreender o que fundamenta a requisicao administrativa. Nele, sao identificados o interesse
publico envolvido e a solu¢cdo mais adequada para atendé-lo.

3. A partir dessa identificacdo, é possivel explorar solucdes disponiveis no mercado, as
quais podem diferir do pedido inicial definido no Requerimento de Contratacao (REC),
instrumentalizado pelo Documento de Formalizacao de Demanda (DFD) no presente caso. Apos
identificar a melhor solucdao, considerando possiveis alternativas, inicia-se a fase de estudo
detalhado para definir o objeto da licitacdo e todos os seus aspectos. A instrucao do processo

licitatorio deve refletir claramente essa sequéncia logica.
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4. No presente caso, os servidores da Unidade Demandante elaboraram o Estudo Técnico
Preliminar. Apesar de se tratar de documento técnico, cuja avaliacdo cabe, em Ultima instancia, ao
préprio 6rgao assistido, ele contém as previsdes necessarias relacionadas no art. 18, §1°, da Lei
n° 14.133/2021.

5. Todavia, o ETP menciona, em seu “item 2” que “O municipio de Cacador elaborou o
seu primeiro plano anual de contratacdes durante o exercicio financeiro de 2024 para o ano de
2025, por esta razao nesse momento nao existe esta previsao.” Embora o processo de licitacao
tenha se iniciado no ano de 2024, no corrente ano de 2025 ja ha Plano Anual de Contratagdes —
PAC vigente no Municipio de Cacador e, considerando que a execucao deste futuro contrato e o
desembolso financeiro ocorrerd ja na vigéncia deste PAC, é recomendavel que haja a

demonstracao de sua compatibilidade com o referido plano, ainda que de forma
sintética.

6. O proximo passo apds a elaboracdo do ETP com a escolha da melhor solucdo,
estabelece que o planejamento da contratacdo devera contemplar a andlise dos riscos. No mesmo
sentido, os §§ 3° e 49 do art. 46 do Decreto Municipal n® 10.792/2023 definem que sempre que
possivel deve ser dedicado a cada processo a identificacao e Avaliacdo de Riscos, que oferece

orientagdes elaboradas base nas premissas estabelecidas pela Lei n© 14.133/2021:

§ 3° O orgao ou entidade demandante, independentemente da formulagdo ou
implementagdo de matriz de risco, devera proceder a uma analise dos riscos que
possam comprometer o sucesso da licitagdo ou da contratacdo direta e da boa
execugao contratual.

§ 4° A anadlise a que se refere o § 39 sempre que possivel, deve levar em
consideracdo o historico de licitagdes, inclusive as desertas ou frustradas, e
contratagdes anteriores com objeto semelhante, aferindo-se e sanando-se, de
antemdo, eventuais questoes controversas, erros ou incongruéncias do
procedimento.
7. Na situacao em questdo, a Unidade Demandante nao realizou avaliacdo de riscos. E
importante destacar que sua auséncia ndo afeta o andamento desta licitagdo, mas sua elaboracao
€ recomendada para evitar possiveis frustracdes na contratacao futura.
8. Quanto a elaboracdo do Termo de Referéncia, o art. 54, do Decreto Municipal n°
10.792/2023, dispde que este documento devera os elementos do inciso XXIII do art. 6° da

mesma lei:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

[...]

XXIII - termo de referéncia: documento necessario para a contratagao de bens e
servicos, que deve conter os seguintes parametros e elementos descritivos:
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a) definicdo do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do
contrato e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacao;

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

¢) descricao da solugao como um todo, considerado todo o ciclo de vida do objeto;
d) requisitos da contratacao;

e) modelo de execucdo do objeto, que consiste na definicdo de como o contrato
deverd produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio até o seu
encerramento;

f) modelo de gestdo do contrato, que descreve como a execucdo do objeto sera
acompanhada e fiscalizada pelo érgao ou entidade;

g) critérios de medicdo e de pagamento;
h) forma e critérios de selecao do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratacdo, acompanhadas dos precos unitarios
referenciais, das memodrias de calculo e dos documentos que lhe ddo suporte, com
os parametros utilizados para a obtencao dos precos e para os respectivos
calculos, que devem constar de documento separado e classificado;

j) adequagdo orcamentaria;
0. No presente caso, destaca-se que o Termo de Referéncia requer alguns
aprimoramentos, especialmente no que tange a qualificacdo técnica.
10. O item 8.2.4, referente a qualificacdo técnica operacional, estabelece a seguinte

exigéncia:

8.2.4.1. Comprovacao de aptiddo para o fornecimento de bens similares, de
complexidade tecnoldgica e operacional equivalente ou superior ao objeto desta
contratagdo, ou ao item pertinente, mediante a apresentacdo de atestados de
capacidade técnica emitidos por pessoas juridicas de direito publico ou privado para
os itens 19, 20, 21, 22, 23 e 24.

A. Para fins de comprovacao, os atestados devem se referir a contratos executados
com caracteristicas descritas na tabela de itens do presente Termo de Referéncia,
sendo exigida a comprovacao de, no minimo, 50% do total licitado.

B. Sera admitida, para fins de comprovacao do quantitativo minimo de 50%, a
apresentacdo de multiplos atestados, cujos quantitativos poderdo ser somados,
desde que relativos a contratos executados de forma concomitante.

11. Sobre os requisitos de qualificacdo técnica, o art. 67 da Lei n°® 14.133/2021 estabelece:

Art. 67. A documentagdo relativa a qualificagdo técnico-profissional e
técnico-operacional sera restrita a:

[...]

II - certiddes ou atestados, regularmente emitidos pelo conselho
profissional competente, quando for o caso, que demonstrem capacidade
operacional na execucao de servicos similares, de complexidade
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tecnoldgica e operacional equivalente ou superior, bem como documentos
comprobatorios emitidos na forma do § 3° do art. 88 desta Lei. (grifou-se)
12. Embora a legislacdo ndo imponha exigéncias de qualificacdo técnico-operacional ou
técnico-profissional para contratagdes cujo objeto seja a aquisicdo de bens, ha entendimento
doutrinario que admite tal exigéncia, desde que indispensavel para assegurar o cumprimento das
obrigac0es relacionadas a execucao do objeto.
13. Segundo Marcal Justen Filho, a exigéncia de experiéncia prévia também se aplica as

licitagbes para fornecimento de bens:

"O inc. II do art. 67 da Lei 14.133/2021 versa sobre a qualificacdo técnico-
empresarial relativa ao objeto licitado. Abrange contratacdes de obras e servigos
de engenharia, mas também compras ou servigos em geral.

(..)

A redagado do inc. II é imperfeita. Além da mengdo a emissao dos documentos pelo
conselho profissional (o que ndo se aplica em todos os casos), o dispositivo faz
referéncia a “servicos” — embora seja evidente que a qualificagdo técnico-
operacional também abrange contratagbes com objetos distintos.

Essa lacuna é corrigida pelo § 39, que regula contratagdes cujo objeto ndo seja
obra ou servico de engenharia.’
14. Nesse sentido, a equipe técnica da Zénite* defende a possibilidade de exigéncias de
qualificacdo técnica para compras de bens, com fundamento no art. 37, inciso XXI, da Constituicao
Federal, quando tal medida for indispensavel para garantir o cumprimento das obrigacoes
relacionadas a execucdo do objeto.
15. Com base nesse entendimento, ao examinar as exigéncias do Termo de Referéncia,
identificam-se duas inconsisténcias que precisam ser devidamente justificadas.
16. Primeiramente, a previsdo de comprovacdo técnica operacional para itens que,
aparentemente, nao possuem grau de complexidade ou risco que justifiquem tal exigéncia, como
os itens 19 a 22, que tratam do fornecimento de “minissalgados”. Diferentemente, os itens 23 e
24, relacionados a producdo de “marmitex” e refeicbes tipo buffet, demandam processos
produtivos mais elaborados e exigem a presenca de responsavel técnico em razao do Programa de
Alimentacao do Trabalhador (PAT). Assim, os itens 23 e 24, em analise superficial, se enquadram

na excepcionalidade de comprovacao de qualificacdo técnico-operacional.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratagcbes Administrativas. Lei n©
14.133/2021. Sao Paulo: RT, 2021, pp. 825 e 826.

+ ZENITE BLOG, Equipe Técnica da Zénite. E possivel exigir atestado em licitacéo para fornecimento? 26 de
setembro de 2024. Disponivel em: https.//zenite.blog. br/e-possivel-exigir-atestado-em-licitacao-para-
fornecimento/. Acesso em: 24 de janeiro de 2025.
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17. Em segundo lugar, ha exigéncia de atestados que comprovem quantitativos minimos
de, no minimo, 50% (cinquenta por cento) do total licitado, o que contraria os §§ 1° e 2° do art.
67 da Lei n® 14.133/2021:

[...]

§1° A exigéncia de atestados sera restrita as parcelas de maior relevancia
ou valor significativo do objeto da licitacao, assim consideradas aquelas
cujo valor individual seja igual ou superior a 4% (quatro por
cento) do valor total estimado da contratacao.

§2° Observado o disposto no caput e no §1°, sera admitida a exigéncia
de atestados com quantitativos minimos de até 50% (cinquenta
por cento) das parcelas a que se refere o paragrafo anterior, sendo
vedadas limitagdes de tempo e locais especificos relativos aos atestados.
(grifou-se)
1. A exigéncia de quantitativos minimos nos atestados deve observar a regra prevista no
§ 19, que limita essa exigéncia as parcelas cujo valor seja igual ou superior a 4% (quatro por
cento) do valor total da contratacdo. Dessa forma, no Termo de Referéncia, apenas os itens 23 e
24 poderiam, em tese, enquadrar-se nessa regra, desde que cumulativamente acompanhados da
justificativa mencionada no ponto 28.
2. Ja quanto a modalidade de licitacao escolhida para a contratacao, constata-se que é o
pregdo eletronico, cujo escolha deve ser para objetos que se enquadrem na categoria de bens
comuns, com padroes de qualidade e desempenho objetivamente descritiveis e usualmente
encontrados no mercado, conforme previsto nos incisos XIII, XLI e XLV do artigo 6° da Lei n°
14.133/2021.
3. No caso concreto, a Unidade Demandante declarou expressamente a natureza comum
do objeto da licitacao.
4. Quanto as minutas do edital e ata de registro de precos juntada aos autos, verifica-se
que os documentos reinem as clausulas e condicdes essenciais exigidas nos instrumentos da
espécie e na norma de regéncia.
5. Noutro viés, cabe mencionar que a conducao da fase externa dos processos licitatorios
e procedimentos auxiliares, na forma eletronica ou presencial, sera processada e julgada por
intermédio do agente de contratacao, do pregoeiro ou de comissao de contratacdo. Assim,
verifica-se nos autos a indicagao e nomeagao do agente de contratagao/pregoeiro para condugao
do processo licitatério, nos termos do art. 5° do Decreto Municipal n°® 10.792/2023.
6. Por fim, destacamos ainda, que é obrigatdria a divulgacdo e a manutencao do inteiro

teor do edital de licitacdo e dos seus anexos e do termo de contrato no Portal Nacional de
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ContratacOes Publicas e a publicagdo nos meios oficiais de publicacao, conforme determinam os
art. 54, caput e §19, e art. 94 da Lei n°® 14.133/2021.

7. Destacamos também que, apds a homologacao do processo licitatdrio, é obrigatdria a
disponibilizagdo no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) dos documentos elaborados
na fase preparatdria que porventura ndo tenham integrado o edital e seus anexos, conforme
determina o art. 54, §39, da Lei n° 14.133/2021.

II. DA CONCLUSAO

13. Ante o exposto, nos termos do artigo 53 da Lei n° 14.133/2021, levando em
consideracao também o disposto no artigo 28, caput e §2° do Decreto Municipal n°® 10.792/2023,
nos limites da analise juridica e excluidos os aspectos técnicos, recomenda-se o prosseguimento
do processo sujeito a avaliagao da Autoridade Competente quanto a oportunidade e conveniéncia
do ajuste dos pontos destacados na fundamentacdo meritdria.

14. E o parecer, salvo melhor juizo.

Cacador/SC, em 28 de janeiro de 2025.
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