Parecer n® 103/2025

Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

Processo Administrativo Eletronico n° 2.846/2025
Referéncia: Aquisicao de concreto usinado

EMENTA: LICITACAO - PREGAO ELETRONICO -
AQUISICAO DE CONCRETO USINADO PARA EXECUCAO DE
MEIOS-FIOS — PLANEJAMENTO PARCIALMENTE DEFICIENTE
— LEVANTAMENTO DE MERCADO INSUFICIENTE -
JUSTIFICATIVA FRAGIL PARA O USO DO SISTEMA DE
REGISTRO DE PRECOS (SRP) — MINUTAS EDITALICIAS E
CONTRATUAIS ADEQUADAS - RECOMENDA(_;AO PELO
PROSSEGUIMENTO CONDICIONADA A CORRECAO DAS
FALHAS APONTADAS, SUJEITO A AVALIACAO DA
AUTORIDADE COMPETENTE. Parecer juridico emitido nos
termos do art. 53 da Lei n° 14.133/2021. Trata-se de
processo administrativo destinado a contratacdo de concreto
usinado para construcdo de meios-fios no Municipio de
Cacador/SC. A documentacao instrutdria contempla os
elementos exigidos na fase interna (DFD, ETP, Andlise de
Riscos, Termo de Referéncia, Pesquisa de Precos e Minutas),
porém foram constatadas falhas no levantamento de
mercado e na justificativa para adogcdao do Sistema de
Registro de Pregos. Recomenda-se o0 prosseguimento do
certame, desde que observadas as correcoes apontadas,
ficando a continuidade da contratacdo sujeita a deliberagao
da Autoridade Competente quanto a conveniéncia e
oportunidade.

1. Trata-se o presente expediente de processo administrativo destinado a aquisicao

de concreto extrusado para construcdo de meios-fios das vias publicas do municipio de

Cacador, SC.

2. Consta nos autos os seguintes documentos para analise juridica:
I) Documento de Formalizacao de Demanda (DFD);
II) Estudo Técnico Preliminar;

I11) Analise de riscos;

V) Termo de Referéncia;

V) Relatorio de pesquisa de precos;

VI) Minutas do edital e da Ata de Registro de Precos; e
VII) Decreto de nomeagao do Pregoeiro e Equipe de Apoio.

3. Por Ultimo, a Diretoria de Compras e Licitagbes encaminha a Procuradoria do

Municipio pedido para emissdao de parecer juridico para controle prévio de legalidade,
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conforme estabelecido nos artigos 53 da Lei n.9 14.133/2021, levando em consideracao
também o disposto no artigo 28 do Decreto Municipal n.° 10.792/2023.

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

opinativo. No ambito juridico, sobretudo na Administragao Publica, o parecer denominado de
parecer juridico, surge na maioria dos casos, de uma consulta realizada por érgaos ou agentes

publicos.

6. A opiniao do parecerista exterioriza-se a partir da emissao do respectivo parecer
juridico, do qual em regra, ndo vincula o administrador, possuindo este a discricionariedade de

seguir a opiniao disposta ou nao.

7. Assim, de regra, o parecer consubstancia uma opinido técnica, pessoal do
emitente, ou seja, reflete apenas um juizo de valor, ndo vinculando o administrador, que tem
a competéncia decisdria, para praticar o ato administrativo de acordo ou ndo com o sugerido
pelo consultor juridico. Sendo atos diversos, o parecer juridico e o ato proprio e discricionario

praticado pela autoridade competente.

8. Neste 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.

9. Como bem salientado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, "o parecer ndo possui
efeito normativo por si mesmo [...]. E o despacho dessa autoridade que dé efeito normativo

ao parecer”.

1 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 Constituigdo. Leme: LED, 2003, pag.273).

2 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo: Atlas, 2012. p. 239
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10. Dito isso, passamos a analise do mérito.

11. Inicialmente, cabe mencionar que formalizado o Documento de Formalizacao de
Demanda (DFD), 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 licitatorio e
¢ disciplinada pelo Capitulo II da referida lei.

12. 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
licitacdes para aquisicoes de bens e prestacao de servigos, inclusive as contratacoes diretas
quando for o caso, deverao ser precedidas de estudo técnico preliminar, analise de riscos e

instruidas com termo de referéncia.

13. O art. 69 inc. XX, da Lei n.9 14.133/2021 disciplina que o Estudo Técnico
Preliminar € o documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma
contratacdo. Em idéntico sentido ao exposto, € o ensinamento do doutrinador Margal Justen
Filho?:

O estudo técnico preliminar, definido no art. 66, inc. XX, consiste numa exposicdo
inicial, que contempla os elementos genéricos e bdsicos da necessidade de
contratacdo e das possiveis solucbes a serem adotadas.

14, No mais, os proprios elementos que devem constar no ETP indicam isso, consoante
se verifica no artigo 18, § 1°, da Lei n.° 14.133/2021:

Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatorio € caracterizada pelo
planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratagdes anual de que
trata o inciso VII do caput do art. 12 desta Lej, sempre que elaborado, e com as
leis orcamentarias, bem como abordar todas as consideracoes técnicas,
mercadologicas e de gestdo que podem interferir na contratacdo, compreendidos:

[-]

§ 19 0 estudo técnico preliminar a que se refere o inciso I do caput deste artigo
deverd evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor solucdo, de modo a
permitir a avaliacdo da viabilidade técnica e econémica da contratacdo, e contera
0s seguintes elementos:

I - descricdo da necessidade da contratacdo, considerado o problema a ser
resolvido sob a perspectiva do interesse publico;

3 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratagbes Administrativas. Sdo Paulo, Thomson
Reuters Brasil, 2. ed., 2023, p. 347.
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II - demonstracdo da previsdo da contratacdo no plano de contratagoes anual,
sempre que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o planejamento
da Administragcdo;

IIT - requisitos da contratacdo,

1V - estimativas das quantidades para a contratacdo, acompanhadas das memorias
de cdlculo e dos documentos que Ihes ddo suporte, que considerem
interdependéncias com outras contratagcoes, de modo a possibilitar economia de
escala;

V - levantamento de mercado, que consiste na analise das alternativas possiveis, e
Justificativa técnica e econémica da escolha do tjpo de solugdo a contratar;

VI - estimativa do valor da contratacdo, acompanhada dos precos unitarios
referenciais, das memorias de célculo e dos documentos que Ihe ddo suporte, que
poderdo constar de anexo classificado, se a Administracdo optar por preservar o
seu sigilo até a concluséo da licitacdo,;

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

VIIT - justificativas para o parcelamento ou néo da contratacdo;

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

X - providéncias a serem adotadas pela Administracdo previamente a celebracdo
do contrato, inclusive quanto a capacitacdo de servidores ou de empregados para
fiscalizagcdo e gestdo contratual;

XI - contratagdes correlatas e/ou interdependentes;

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

XIII - posicionamento conclusivo sobre a adequacdo da contratacdo para o
atendimento da necessidade a que se destina.

15. Apds o registro mencionado, é importante destacar que ndo cabe ao drgao
juridico avaliar o mérito da oportunidade e conveniéncia das razdes apresentadas pela
Unidade Demandante, especialmente em contextos onde a tecnicidade é predominante. O
papel do dérgao juridico é recomendar que se realize uma analise aprofundada da necessidade
administrativa, orientando-a a registrar essa reflexao nos autos, caso ainda nao tenha sido

feito, ou a aprimora-la, se for insuficiente ou inadequada.

16. O Estudo Técnico Preliminar — ETP da contratacdao deve conter, de forma
fundamentada, a descricdo da necessidade da contratacdo, com especial atencao a
demonstracdo do interesse publico envolvido. Também é preciso que sejam abordadas as

consideracoes técnicas, mercadoldgicas e de gestao que podem interferir na contratacao.
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17. No caso em analise, os servidores da Unidade Demandante elaboraram o Estudo
Técnico Preliminar. Embora se trate de um documento técnico cuja avaliagdo final cabe ao
proprio 6rgao assistido, observa-se que o documento da fase preparatdria apresenta
deficiéncias quanto ao levantamento de mercado e justificativas para adogao do procedimento

auxiliar do Sistema de Registro de Precos (SRP).

18. Destaca-se que o levantamento de mercado consiste na pesquisa e analise do
mercado para identificar as solugdes disponiveis que atendam as necessidades da contratacao
€ aos requisitos estabelecidos. E fundamental analisar as condicdes de mercado, como prazos
de entrega, garantias, condicdes de pagamento, custos, entre outros aspectos que podem

impactar a execugao da contratagao.

19. No presente caso, Unidade Demandante restringiu-se a identificar as formas de
contratacao, seja mediante Ata de registro de precos, ou contratacdao de mao de obra para
execucao do meio-fio ou atendimento de obras emergenciais, sem qualquer relacao quanto ao

levantamento de mercado.

20. Nao havendo um levantamento de mercado de forma a demonstrar possiveis
solugbes para atingir os resultados da contratacdo, consequentemente tem-se os vicios na
Solugao como um todo. Conforme manifesta-se o Tribunal de Contas da Unido, "Uma solugdo
€ o0 conjunto de todos os elementos (bens, servicos e outros) necessarios para, de forma

integrada, gerar os resultados que atendam a necessidade que ocasionou a contratacdo™

21. O proximo passo apds a elaboracdo do ETP com a escolha da melhor solucgdo,
estabelece que o planejamento da contratagdo devera contemplar a analise dos riscos. No mesmo
sentido, os §§ 39 e 4° do art. 46 do Decreto Municipal n.° 10.792, de 2023 definem que sempre
gue possivel deve ser dedicado a cada processo a identificacdo e Avaliagdo de Riscos, que oferece
orientacOes elaboradas base nas premissas estabelecidas pela Lei n.© 14.133, de 2021:

§ 39 O drgdo ou entidade demandante, independentemente da formulagdo ou
implementacdo de matriz de risco, deverd proceder a uma andlise dos riscos que
possam comprometer o sucesso da licitacdo ou da contratacdo direta e da boa
execugdo contratual.

4 Tribunal de Contas da Unido, 2014, item “Descrigdo da solugdo como um todo” / “O que é?”. Disponivel em
https://licitacoesecontratos.tcu.gov.br/4-1-7-descricao-da-solucao-como-um-todo/
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& 49 A anélise a que se refere o § 39 sempre que possivel, deve levar em
consideracdo o historico de licitacbes, inclusive as desertas ou frustradas, e
contratacbes anteriores com objeto semelhante, aferindo-se e sanando-se, de
antemdo, eventuais questbes controversas, emos ou incongruéncias do
procedimento.

22. No caso em analise, a Unidade Demandante efetuou a avaliagdo de riscos indicando
medidas mitigatorias para evitar possiveis frustracdes no procedimento licitatdrio e na contratacao

futura.

23. Quanto a elaboragdo do Termo de Referéncia, o inciso XXIII do art. 6° da Lei n.°

14.133/2021 dispde que este documento devera conter os seguintes elementos:

Art. 69 Para os fins desta Lei, consideram-se:

L[]

XXIIT - termo de referéncia: documento necessario para a contratacdo de bens e
servigos, que deve conter os seguintes parémetros e elementos descritivos:

a) definicdo do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do contra-
to e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacéo,

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

¢) descricdo da solucdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida do objeto;
d) requisitos da contratacéo,

e) modelo de execugdo do objeto, que consiste na definicdo de como o contrato
devera produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio até o seu encerra-
mento;

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

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

i) estimativas do valor da contratacdo, acompanhadas dos pregos unitarios refe-
renciais, das memorias de calculo e dos documentos que lhe déo suporte, com os
parémetros utilizados para a obtengdo dos precos e para os respectivos calculos,
qgue devemn constar de documento separado e classificado;

J) adequacdo orcamentaria;

24. O Termo de Referéncia foi juntado aos autos contempla as clausulas e condicoes
essenciais exigidas para a espécie, ficando, contudo, sua adequacao condicionada ao eventual

esclarecimento da solucdo adotada, caso haja reavaliagao do Estudo Técnico Preliminar (ETP).
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25. Ja quanto a modalidade de licitagdo escolhida para a contratagdo, constata-se que
€ o pregao eletronico, cujo escolha deve ser para objetos que se enquadrem na categoria de
bens comuns, com padrdes 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.

26. No caso concreto, a Unidade Demandante declarou expressamente a natureza

comum do objeto da licitacao.

27. No que se refere as minutas do edital e da Ata de Registro de Pregos juntada aos
autos, estas contém todas as clausulas essenciais exigidas em instrumentos dessa natureza.
Contudo, sem fundamentacao que demonstre a pertinéncia do Sistema de Registro de Pregos,
impOe-se revisar o edital, ajustando-o a modalidade de contratacdo efetivamente adequada e
comprovando a compatibilidade orcamentaria da despesa, caso nao seja justificado pela

Unidade Demandante a pertinéncia do SRP.

28. Noutro viés, cabe mencionar que a conducdo da fase externa dos processos
licitatdrios e procedimentos auxiliares, na forma eletronica ou presencial, sera processada e
julgada por intermédio do agente de contratacdo, do pregoeiro ou de comissdo de
contratagdo. Assim, verifica-se nos autos a indicagdo e nomeagdao do agente de
contratacdo/pregoeiro para condugdo do processo licitatorio, nos termos do art. 5° do Decreto
Municipal n.© 10.792/2023.

29. Por fim, destacamos ainda, que é obrigatdria a divulgagdo e a manutencao do
inteiro teor do edital de licitacdo e dos seus anexos e do termo de contrato no Portal Nacional
de Contratacbes Publicas e a publicagdo nos meios oficiais de publicacdao, conforme
determinam os art. 54, caput e §19, e art. 94 da Lei n.© 14.133/2021.

30. Destacamos também que, apds a homologacao do processo licitatorio, é
obrigatdria a disponibilizacao no Portal Nacional de Contratacdes 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.
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II. DA CONCLUSAO

31. 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 avaliagdo da Autoridade Competente quanto a

oportunidade e conveniéncia do ajuste.

32. Sendo estas as consideragGes que nos parecem pertinentes a presente questdo,

sem embargo de eventuais opinides divergentes que possa existir.

Cacador, SC, 08 de julho de 2025.
ROSELAINE DE Assinado de forma

digital por ROSELAINE

ALMEIDA DE ALMEIDA
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