Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

Parecer n°® 133/2026
Processo administrativo eletrbnico n° 1.874/2026
Referéncia: IMPLANTACAO DE SISTEMA DE AUXILIO A NAVEGACAO AEREA (PAPI)

EMENTA. CONTROLE PREVIO DE LEGALIDADE.
CONCORRENCIA ELETRONICA. ANALISE JURIDICA DO
PROCEDIMENTO E DAS MINUTAS. CONCORRENCIA
ELETRONICA. FASE DE PLANEJAMENTO COM
INCONSISTENCIAS NO ETP E TR. CENTRALIZACAO DAS
FUNCOES. ELIMINACAO DO CONTROLE INTERNO
MINIMO. Recomenda-se o prosseguimento do processo,
condicionado a avaliagdo da Autoridade Competente quanto a
oportunidade e conveniéncia do ajuste, apés as devidas
adequacoes e correcoes.

1. Trata-se o presente expediente de processo administrativo que tem por finalidade a
contratacéo de empresa de engenharia especializada para o fornecimento e a execugao completa da
implantacdo do Sistema PAPI (Precision Approach Path Indicator) na cabeceira 20 do Aeroporto
Regional de Cacador Dr. Carlos Alberto da Costa Neves — SBCD. A contratagéo sera feita por meio

de concorréncia publica eletrénica, utilizando o critério de julgamento pelo menor prego global.

2. Consta nos autos os seguintes documentos para analise juridica:
1) Documento de Formalizagdo de Demanda (DFD);
1)} Estudo Técnico Preliminar;
1)} Termo de Referéncia/Projeto Basico;
V) Planilhas e Memoriais;
V) Dotagédo orgamentéria; e
VI) Minuta do edital e do contrato administrativo;
3. Por ultimo, a Diretoria de Compras e Licitagdes encaminha a Procuradoria do Municipio

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

4. E o sucinto relatério. Passo ao Parecer.!
l. DA ANALISE JURIDICA

5. Primeiramente, cumpre destacar que o parecer se caracteriza como um ato opinativo. No

ambito juridico, sobretudo na Administracao Publica, o parecer denominado de parecer juridico, surge

1 Os pareceres, quando emitidos por 6rgéo técnico ou pessoa fisica habilitada da Administragéo, sdo manifestagdes técnicas sobre assunto
submetido a uma analise objetiva, de carater meramente opinativo. (BRAZ, Petrdnio. Direito Municipal na Constituicdo. Leme: LED, 2003,
pag.273).
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na maioria dos casos, de uma consulta realizada por 6rgaos ou agentes publicos.

6. A opinido 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
opini&o disposta ou néo.

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
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 préprio 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 da efeito normativo ao parecer®.

10. Dito isso, passamos a analise do mérito.

11. Inicialmente, cabe mencionar que formalizado o Requerimento de Contratacdo (REC), é
essencial identificar a necessidade subjacente a sua contratagdo. Para isso, a Lei n. 14.133/2021
define a fase preparatGria como primeira etapa do processo licitatério e é disciplinada pelo Capitulo

Il da referida lei.

12. No ambito do Poder Executivo municipal, o Decreto n. 10.792/2023 regulamentou que a
fase preparatéria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento e que as licitacdes para
aquisicOes de bens e prestacdo de servicos, inclusive as contratagdes diretas quando for o caso,
deverdo ser precedidas de estudo técnico preliminar, analise de riscos e instruidas com termo

de referéncia.

13. 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 preparatéria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento
e deve compatibilizar-se com o plano de contratac6es 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 consideragbes técnicas,
mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir na contratacdo, compreendidos:

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

Il - a definicdo do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de

2 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo: Atlas, 2012. p. 239
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termo de referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo, conforme o
caso;

i - a definicdo das condi¢cdes de execucdo e pagamento, das garantias
exigidas e ofertadas e das condi¢cdes de recebimento;

v - 0 orcamento estimado, com as composi¢cdes dos precos utilizados
para sua formacéao;

Y - a elaboracéo do edital de licitacao;

Vi - a elaboracdo de minuta de contrato, quando necessaria, que constara
obrigatoriamente como anexo do edital de licitac&o;

VI - 0 regime de fornecimento de bens, de prestacdo de servicos ou de

execucdo de obras e servicos de engenharia, observados os potenciais de
economia de escala;

VIII - a modalidade de licitagdo, o critério de julgamento, o modo de
disputa e a adequacéao e eficiéncia da forma de combinagédo desses parametros,
para os fins de selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais
vantajoso para a Administrac@o Publica, considerado todo o ciclo de vida do objeto;
IX - a motivagao circunstanciada das condi¢des do edital, tais como
justificativa de exigéncias de qualificagdo técnica, mediante indicacdo das
parcelas de maior relevancia técnica ou valor significativo do objeto, e de
qualificacdo econdmico-financeira, justificativa dos critérios de pontuacdo e
julgamento das propostas técnicas, nas licitagbes com julgamento por melhor
técnica ou técnica e preco, e justificativa das regras pertinentes a participacéo de
empresas em consorcio;

X - a andlise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitagéo
e a boa execucéo contratual;
Xl - a motivagéo sobre o momento da divulgagéo do orgamento da licitacéo,

observado o art. 24 desta Lei. (grifou-se)

14. Referido dispositivo é 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 requisicdo administrativa. Nele, sdo identificados o interesse

publico envolvido e a solugdo mais adequada para atendé-lo.

15. A partir dessa identificacéo, é possivel explorar solugbes disponiveis no mercado. Apoés
identificar a melhor solucéo, 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.

16. ApGs o registro mencionado, é importante destacar que nao cabe ao 6rgéao juridico avaliar
0 mérito da oportunidade e conveniéncia das razbes apresentadas pela Unidade Demandante,
especialmente em contextos onde a tecnicidade é predominante. O papel do 6rgao juridico é
recomendar que a Unidade Demandante realize uma andlise aprofundada da necessidade
administrativa, orientando-a a registrar essa reflexdo nos autos, caso ainda n&o tenha sido feito, ou

aprimora-la, se for insuficiente ou inadequada.

17. O Estudo Técnico Preliminar (ETP), foi devidamente elaborado pela &rea competente,
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apresentando os elementos basicos de viabilidade previstos no artigo 18, § 1°, da Lei Federal n°
14.133/2021. No entanto, em relacdo a previsdo da contratacdo no Plano de Contratacbes Anual

(PCA), o ETP registra que a demanda n&o constava originalmente no planejamento vigente.

18. Para suprir tal lacuna, a &rea técnica anexou a justificativa para alteracéo e inclusdo de
demanda no PCA, amparada no artigo 12 da Lei Federal n°® 14.133/2021. A motivagao decorre de
fato superveniente, consistente na confirmacéo de repasse financeiro do Governo do Estado de Santa
Catarina para investimento aeroportuario municipal. Sob a perspectiva da legalidade, a justificativa
apresentada é idonea e atende ao principio do planejamento e da governanca das contratacdes
publicas, restando regularizada a inclusao tardia no PCA municipal.

19. No que concerne ao parcelamento do objeto, o Estudo Técnico Preliminar (ETP)
apresenta justificativa robusta no item 9, concluindo pela inviabilidade do fracionamento da solugao.
A Administragdo fundamenta tal decisdo na natureza integrada da implantacéo do sistema PAPI, que
compreende o fornecimento de equipamentos, a execugao de obras civis, instalacdes elétricas, além

de testes e comissionamento final.

20. Sob a 6tica do art. 40, § 2° e § 3°, da Lei n® 14.133/2021, conquanto o parcelamento seja
a regra para ampliar a competitividade, este deve ser afastado quando a divisdo do objeto
comprometer a economia de escala ou a unidade técnica e funcional da solugdo. No caso vertente,
a interdependéncia entre os componentes eletrdnicos e a infraestrutura civil no sitio aeroportuario
exige uma coordenacdo técnica rigorosa, cuja fragmentacdo poderia acarretar riscos de
incompatibilidade tecnolégica e comprometer a homologacdo do sistema perante os Orgaos
aeronauticos competentes (DECEA/CINDACTA).

21. Ademais, a contratacao unificada atende ao principio da eficiéncia ao concentrar a
responsabilidade técnica integral em um Unico contratado. Tal medida mitiga o risco de conflitos de
atribuic6es entre diferentes empresas (fornecedora e instaladora), garantindo que o Municipio receba
a solucédo em pleno funcionamento. Sob o prisma econdmico, o parcelamento de um objeto de valor
estimado em R$ 735.565,44, a ser executado em &rea restrita de aerddromo, elevaria
injustificadamente os custos de mobilizacdo e a complexidade de gestdo contratual pela

Administracao.

22. O proximo passo ap0s a elaboracao do ETP com a escolha da melhor solugédo, estabelece
gue o planejamento da contratacdo devera contemplar a andlise dos riscos. No mesmo sentido, os 88
3° e 4° do art. 46 do Decreto Municipal n® 10.792, de 2023 definem que sempre que possivel deve ser
dedicado a cada processo a identificacdo e Avaliacdo de Riscos, que oferece orientacdes elaboradas

base nas premissas estabelecidas pela Lei n® 14.133, de 2021:
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§ 3° O orgéo ou entidade demandante, independentemente da formulagdo ou
implementacdo de matriz de risco, devera proceder a uma analise dos riscos
gue possam comprometer o sucesso da licitacdo ou da contratacdo direta e da
boa execucéo contratual.

8§ 4° A andlise a que se refere o § 3° sempre que possivel, deve levar em
consideracgdo o historico de licitagdes, inclusive as desertas ou frustradas, e
contratacBes anteriores com objeto semelhante, aferindo-se e sanando-se, de
antemao, eventuais questdes controversas, erros ou incongruéncias do
procedimento.

23. O gerenciamento de riscos é instrumento de governanga que visa identificar eventos
futuros capazes de comprometer o sucesso da licitagéo e a regular execugéo do contrato. O artigo 18,
inciso X, da Lei Federal n® 14.133/2021 e o artigo 46, § 3°, do Decreto Municipal n° 10.792/2023

estabelecem o dever de proceder a analise dos riscos operacionais e executivos.

24, No processo sob exame, a area requisitante elaborou um Mapa de Gerenciamento de
Riscos no formato basico, no qual sdo catalogados eventos como licitagdo deserta, propostas acima

do valor estimado, atrasos na execucao e indisponibilidade de recursos, definindo agbes de mitigacao.

25. N&o obstante a regularidade formal, € recomendéavel o aprofundamento do gerenciamento
de riscos para que este cumpra a funcdo de Matriz de Alocacéo de Riscos, nos moldes do art. 103 da
NLLC. A Matriz deve definir, de forma objetiva, o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato,
delimitando quais riscos sdo assumidos por cada parte (8§ 4° do art. 103). No atual estagio, 0 mapa
identifica os riscos, mas carece de uma coluna de alocagéo de responsabilidade (Administracdo vs.

Contratada).

26. Nesse sentido, aponta-se a necessidade de inclusédo e detalhamento de riscos especificos

inerentes a engenharia aeroportuaria, tais como:

e Risco de Insucesso na Homologacédo Aeronautica: Considerando que o sistema PAPI exige
inspecdo e homologagdo por 6rgdos competentes (como o GEIV/DECEA), deve constar
expressamente que o risco por falhas técnicas no equipamento ou na instalagdo que impecam

a homologacéo € da Contratada, incluindo os custos de novas inspecoes.

e Riscos de Interferéncias Subterraneas: Dada a execugdo em &rea de pista (cabeceira 20), o
risco de encontro de interferéncias ndo mapeadas no solo deve ser alocado a Administracao,

salvo se o projeto executivo ja contemplar tais elementos.

e Condicdes Climaticas Atipicas: Deve-se definir se atrasos decorrentes de chuvas prolongadas
— comuns na regido — serao riscos da contratada (dentro da alea ordinaria) ou se constituirdo

motivo para suspensdo do cronograma por forca maior.

e Variacdo Cambial: Em razdo da natureza dos equipamentos eletrdnicos de precisao,
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frequentemente importados, recomenda-se prever se a variagdo cambial sera um risco
assumido pela contratada até determinado limite percentual, preservando a equacao

econdmico-financeira contra oscila¢des drasticas.

Para a efetiva seguranga juridica do contrato de obra de engenharia aeroportuaria,

recomendamos a adoc¢éao da Matriz de Alocagédo de Riscos Complementar, conforme modelo anexo.

Esta medida visa individualizar as responsabilidades em eventos criticos de comissionamento e

execucao em sitio aeroportuario ativo, prevenindo litigios administrativos e assegurando o equilibrio

econdmico-financeiro nos termos do art. 103, § 1°, da Lei n°® 14.133/2021.

28.

ApoOs a elaboracdo do ETP e Andlise de Riscos, o processo deve ser instruido com o

projeto basico. A elaboracdo do Termo de Referéncia/Projeto Basico deve atender aos requisitos
estabelecidos no inciso XXV do art. 6° da Lei n°® 14.133/2021.:

29.

[...] XXV - projeto basico: conjunto de elementos necessarios e suficientes,
com nivel de precisdo adequado para definir e dimensionar a obra ou o
servico, ou o complexo de obras ou de servicos objeto da licitag&o, elaborado
com base nas indicagfes dos estudos técnicos preliminares, que assegure a
viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento e que possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo
dos métodos e do prazo de execucdo, devendo conter 0s seguintes
elementos:

a) levantamentos topograficos e cadastrais, sondagens e ensaios
geotécnicos, ensaios e analises laboratoriais, estudos socioambientais e
demais dados e levantamentos necesséarios para execugdo da solucdo
escolhida;

b) solugBes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de
forma a evitar, por ocasido da elaboragéo do projeto executivo e da realiza¢do
das obras e montagem, a necessidade de reformulacdes ou variantes quanto
a qualidade, ao preco e ao prazo inicialmente definidos;

c) identificacdo dos tipos de servigos a executar e dos materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como das suas especificacdes, de
modo a assegurar os melhores resultados para o empreendimento e a
seguranca executiva na utilizacdo do objeto, para os fins a que se destina,
considerados 0s riscos e 0s perigos identificaveis, sem frustrar o carater
competitivo para a sua execucao;

d) informacdes que possibilitem o estudo e a definicho de métodos
construtivos, de instalacBes provisorias e de condigfes organizacionais para
a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugao;

e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestdo da obra,
compreendidos a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as nhormas
de fiscalizacé@o e outros dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
guantitativos de servigos e fornecimentos propriamente avaliados, obrigatorio
exclusivamente para os regimes de execugao previstos nos incisos |, 11, lll, IV
e VII do caput do art. 46 desta Lei;

A unidade demandante elaborou um Termo de Referéncia para instruir a licitacdo. O
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Termo de Referéncia apresentado pela unidade técnica visa disciplinar a contratacdo de empresa
para a implantacdo do sistema PAPI. Em que pese estar bem estruturado, verifica-se algumas

contradi¢cdes que comprometem a clareza do objeto e a seguranca do certame.

30. Compulsando os autos, verifica-se uma divergéncia técnica relevante: enquanto o ETP
(Item 10) classifica a contratacdo como "obra de engenharia”, o presente Termo de Referéncia (Item

1.3) define o objeto como "servico comum de engenharia”.

31. Tal imprecisdo ndo é meramente terminoldgica, mas possui reflexos diretos no regime de
execucdo e na fiscalizacdo. Tratando-se de instalagdo de auxilio & navegagéo aérea que envolve
infraestrutura civil e elétrica em sitio aeroportuario, a natureza de obra de engenharia mostra-se
tecnicamente mais adequada a luz do Art. 6°, XIl, da Lei n° 14.133/2021. Assim, recomenda-se a
unificacdo da classificacdo em todo o conjunto documental do processo, sob pena de configurar vicio

de motivagao.

32. No que tange aos critérios de habilitacdo técnica estabelecidos no item 8.4.4 do TR
mostram-se proporcionais a complexidade do objeto. Contudo, para o estrito cumprimento do Art. 67
da NLLC, orienta-se que o TR especifique a necessidade de que os atestados de capacidade técnico-
profissional sejam acompanhados das respectivas Certiddes de Acervo Técnico (CAT), devidamente
averbadas perante o conselho profissional competente (CREA/CAU), garantindo que a equipe técnica

possua expertise em sistemas de sinalizagéo técnica especializada.

33. Ainda, no Item 8.4.4.3, verifica-se que utilizou-se redacdo genérica ao tratar da
comprovacao de experiéncia técnica, o que demanda correcdo por configurar vicio de planejamento

e risco a competitividade do certame.

34. A Lei de LicitacBes é taxativa ao exigir que as exigéncias de qualificacao técnica sejam
restritas as parcelas de maior relevancia técnica ou de valor significativo, as quais devem ser

objetivamente definidas no instrumento convocatério.

35. O art. 18, inciso IX, da Lei n°® 14.133/2021 , imp6e a Administracdo o dever de apresentar
motivacdo circunstanciada das condic6es do edital, especificamente quanto a justificativa das
exigéncias de qualificagdo técnica e indicagdo das referidas parcelas. Ao utilizar termos vagos, o
edital transfere para a fase de julgamento uma discricionariedade indevida ao Agente de Contratacao,

permitindo interpretacfes subjetivas e casuisticas sobre 0 que seria "capacidade técnica suficiente".

36. O Tribunal de Contas da Unido, em sélida jurisprudéncia (Sumula n° 263), consolidou o
entendimento de que a Administracdo deve identificar, de forma precisa no edital, as parcelas que

fundamentam a exigéncia de experiéncia anterior. O emprego de conceitos juridicos indeterminados,
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como o ora detectado, fere o Principio do Julgamento Objetivo. O licitante detém o direito subjetivo
de conhecer, ex ante, quais atestados e quantitativos exatos deve apresentar para ser considerado

habilitado, sob pena de nulidade do procedimento por cerceamento de defesa e subjetivismo.

37. Para sanar a irregularidade e "blindar" o edital contra impugnacdes, o item 8.4.4.3 deve
ser reescrito para enumerar as atividades indispensaveis. Considerando a especificidade do sistema

PAPI, indicando quais as parcelas relevantes devem contemplar.

38. Quanto as minutas do edital e do contrato administrativo, juntado aos autos, verifica-se
gue os documentos redunem as clausulas e condi¢des essenciais exigidas nos instrumentos da
espécie e na norma de regéncia.

39. As obrigagfes constantes nas Clausulas Oitava e Nona da minuta contratual encontram-
se, em linha geral, em consonancia com os deveres de fiscalizagéo e responsabilidade previstos na
Lei n® 14.133/2021, assegurando o poder-dever da Administracdo de acompanhar a execucgéo e a
responsabilidade civil da Contratada por vicios e danos. Contudo, dada a natureza critica e altamente
especializada do sistema PAPI, identificam-se pontos de incongruéncia que demandam reforgo
técnico-juridico, dado que o objeto desta contratacdo nao se qualifica como uma obra civil comum,
mas como um auxilio visual a navegacao aérea, sujeito a regime normativo proprio do Comando da
Aeronautica (COMAER) e da ANAC (RBAC 154).

40. Importante que a clausula Nona preveja expressamente o dever da Contratada de
executar o objeto em estrita observancia ao RBAC 154 e as diretrizes técnicas do DECEA, sob pena
de inabilitacdo técnica da estrutura instalada.

41. Ademais a implantacdo do sistema PAPI apenas atinge sua finalidade publica com a
efetiva homologacéo pelos 6rgaos aeronauticos competente, sugerindo-se a inclusdo da obrigacao
da Contratada de fornecer toda a documentagéo técnica ("As-Built") e prestar o suporte técnico
necessario durante o processo de homologacao junto ao DECEA/ANAC. Esta obrigacdo deve ser

estabelecida como condicéo sine qua non para a emissao do Termo de Recebimento Definitivo.

42. Recomenda-se ainda, reforcar as Clausulas Oitava e Nona quanto ao dever de manter a
area de movimento rigorosamente limpa e sinalizada, conferindo a Fiscalizacdo o poder de paralisar

imediatamente as atividades em caso de risco iminente as operacdes aeroportuarias.

43. Dada a complexidade dos angulos de visada e precisao do sistema PAPI, o recebimento
do objeto deve ser condicionado a aprovacdo em Testes de Aceitagdo em Campo (TAC), a serem
realizados conforme os parametros técnicos do fabricante e das normas aeronauticas, superando a

mera verificacdo visual ou formal.
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44, As clausulas atuais sdo excessivamente generalistas. Para garantir a eficacia do contrato,

sugere-se a inclusao do seguinte subitem na Clausula 9.1.:

XLVI. A Contratada obriga-se a observar rigorosamente 0s requisitos técnicos da
RBAC 154 (ANAC) e as orientacbes do DECEA, responsabilizando-se
integralmente pelo suporte técnico e documentacdo necessarios até a efetiva

homologacao do auxilio visual pelos 6érgdos competentes.
Il. DA CONCLUSAO

45, Ante 0 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 o0 prosseguimento do processo
sujeito a avaliacdo da Autoridade Competente quanto a oportunidade e conveniéncia do ajuste,

devido as recomendagfes emitidas no decorrer deste parecer.

46. Sendo estas as consideracdes que nos parecem pertinentes a presente questdo, sem
embargo de eventuais opinides divergentes que possa existir.

Cacador, SC, 26 de maio de 2026.
ROSELA'NE Assinado de forma

digital por ROSELAINE

DE ALMEIDA e aimeina

RoseldiRBIHORARR: Gaicaprotns
Procuradora M@ -- Portatia$o11.132/02
OAB/SC 12.903
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