Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

Parecer n°® 218/2025
Processo administrativo eletrénico n°® 4.866/2025
Referéncia: Reforma e ampliacado das instalacées da UBS Municipios

EMENTA. CONTROLE PREVIO DE LEGALIDADE.
CONCORRENCIA ELETRONICA. ANALISE JURIDICA
DO PROCEDIMENTO E DAS MINUTAS.
CENTRALIZACAO DAS FUNCOES DE DEMANDA,
PLANEJAMENTO E FISCALIZACAO CONTRATUAL.
ELIMINACAO DO CONTROLE INTERNO MINIMO. Os
documentos que instruem o processo encontram-se, em
linhas gerais, adequadas para prosseguimento do feito,
apos os ajustes recomendados.

1. Trata-se o presente expediente de processo administrativo que tem por finalidade a
contratacdo de empresa especializada para realizar a AMPLIACAO DAS INSTALACOES DA
UNIDADE BASICA DE SAUDE DO BAIRRO DOS MUNICIPIOS. A contratacdo sera feita por meio

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

2. Consta nos autos os seguintes documentos para analise juridica:
)] Requerimento de Contratacédo (REC);
1)} Estudo Técnico Preliminar;
1)) Projeto Basico;
V) Memorial descritivo;
V) Dotacao orcamentaria; 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 emissao de parecer juridico para controle prévio de legalidade, conforme
estabelecido nos artigos 53 da Lei n. 14.133/2021, levando em consideragao 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 Administragdo Publica, o parecer denominado de parecer

juridico, surge na maioria dos casos, de uma consulta realizada por 6rgaos ou agentes publicos.

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

seguir a opinido disposta ou néo.

1 Os pareceres, quando emitidos por Orgdo técnico ou pessoa fisica habilitada da Administracdo, sdo
manifestagoes técnicas sobre assunto submetido a uma andlise objetiva, de cardter meramente opinativo.
(BRAZ, Petrénio. Direito Municipal na Constituicdo. Leme: LED, 2003, pag.273).
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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 dé efeito normativo ao parecer’.
10. Dito isso, passamos a analise do mérito.

11. O certame tem como objetivo a contratacdo de uma pessoa juridica especializada para
ampliacdo da Unidade Basica de Saude do Bairro dos Municipios. A modalidade escolhida ¢é a
Concorréncia Eletronica, utilizando o critério de julgamento pelo menor prego e o regime de

execugao por empreitada por prego unitario.

12. Verifica-se que a contratagdo pretendida esta prevista no art. 6°, inciso XXXVIII, da
Lei Federal n. 14.133/2021, vejamos:
Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:
XXXVIII - concorréncia: modalidade de licitacdo para contratacdo de bens e
servigos especiais e de obras e servigos comuns e especiais de engenharia, cujo
critério de julgamento podera ser:
a) menor prego;
b) melhor técnica ou conteudo artistico;
c) técnica e prego;
d) maior retorno econémico;
e) maior desconto;

13. Dessa forma, a contratacdo de pessoa juridica especializada em servicos de
construcao mostra-se viavel, uma vez que a modalidade de licitagdo empregada é apropriada
tanto para obras quanto para servicos de engenharia, sejam eles comuns ou especiais. Tais
servicos devem ser devidamente detalhados e especificados nos documentos preliminares, os

quais serdo analisados a seguir.

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

pelo Capitulo Il da referida lei.

2 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Atlas, 2012. p. 239
Av. Santa Catarina, 195 - 89500-000 Cacador SC - fone (49) 3666-2400 - www.cacador.sc.gov.br



Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

15. No ambito do Poder Executivo Municipal, o Decreto n. 10.792/2023 regulamentou que
a fase preparatoria do processo licitatério é caracterizada pelo planejamento e que as licitagcdes
para aquisicoes de bens e prestacao de servigos, inclusive as contratacdes diretas quando for o
caso, deverao ser precedidas de estudo técnico preliminar, analise de riscos e instruidas com

termo de referéncia.

16. 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 contratagcées anual
de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado,
e com as leis orcamentarias, bem como abordar todas as considera¢cbes
técnicas, mercadolégicas e de gestdo que podem interferir na contratagao,
compreendidos:

| - 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 termo
de referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo, conforme o caso;
Ill - a definicdo das condi¢cées de execucdo e pagamento, das garantias
exigidas e ofertadas e das condicées de recebimento;

IV - 0 orgamento estimado, com as composi¢cbes dos pregos utilizados para
sua formacgéo;

V - a elaboracéo do edital de licitagao;

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

Vil - o regime de fornecimento de bens, de prestacdo de servigos ou de
execugdo de obras e servicos de engenharia, observados os potenciais de
economia de escala;

VIl - a modalidade de licitagado, o critério de julgamento, o modo de disputa
e a adequacéo e eficiéncia da forma de combinacdo desses pardmetros, para 0s
fins de selegdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais
vantajoso para a Administragdo Publica, considerado todo o ciclo de vida do
objeto;

IX - a motivagdo circunstanciada das condi¢ées do edital, tais como
justificativa de exigéncias de qualificagao técnica, mediante indicagdo das
parcelas de maior relevdncia técnica ou valor significativo do objeto, e de
qualificagdo econdémico-financeira, justificativa dos critérios de pontuacdo e
julgamento das propostas técnicas, nas licitagbes com julgamento por melhor
técnica ou técnica e prego, e justificativa das regras pertinentes a participagao de
empresas em consorcio;

X - a anadlise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitagdo e a
boa execugéo contratual;

Xl - a motivagdo sobre o momento da divulgagdo do orcamento da licitagdo,
observado o art. 24 desta Lei. (grifou-se)

17. Referido dispositivo € complementado por seu paragrafo primeiro, que dispoe sobre os
elementos do Estudo Técnico Preliminar. De uma forma bem abrangente, o planejamento da

contratacdo pressupde que a prépria necessidade administrativa seja investigada, a fim de se

Av. Santa Catarina, 195 - 89500-000 Cacador SC - fone (49) 3666-2400 - www.cacador.sc.gov.br



Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

compreender o que fundamenta a requisicdo administrativa. Nele, s&do identificados o interesse

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

18. A partir dessa identificacao, € possivel explorar solugdes disponiveis no mercado, as
quais podem diferir do pedido inicial definido no Requerimento de Contratagdo (REC). Apods
identificar a melhor solugdo, considerando possiveis alternativas, inicia-se a fase de estudo
detalhado para definir o objeto da licitacdo e todos os seus aspectos. A instru¢do do processo

licitatério deve refletir claramente essa sequéncia légica.

19, No presente caso, os servidores da Unidade Demandante elaboraram o Estudo
Técnico Preliminar. Apesar de se tratar de documento técnico, cuja avaliagido cabe, em ultima
instancia, ao proprio 6rgao assistido, ele contém as previsdes necessarias relacionadas no art. 18,
§1°, da Lei n. 14.133/2021.

20. O proximo passo apds a elaboragdao do ETP com a escolha da melhor solucéo,
estabelece que o planejamento da contratagdo devera contemplar a analise dos riscos. No mesmo
sentido, os §§ 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 ldentificacdo e Avaliagdo de Riscos, que oferece

orientacdes elaboradas base nas premissas estabelecidas pela Lei n. 14.133, de 2021:

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

§ 4° A analise a que se refere o § 3°, sempre que possivel, deve levar em
consideragdo o histérico de licitagées, inclusive as desertas ou frustradas,
e contratagbes anteriores com objeto semelhante, aferindo-se e sanando-
se, de antemao, eventuais questées controversas, erros ou incongruéncias
do procedimento.

21. Apoés a elaboragao dos documentos mencionados, o processo deve ser instruido com
0 projeto basico. A elaboracdo do Projeto Basico deve atender aos requisitos estabelecidos no
inciso XXV do art. 6° da Lei n® 14.133/2021:

[]

XXV - projeto basico: conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel
de precisdo adequado para definir e dimensionar a obra ou o servigo, ou o
complexo de obras ou de servigos objeto da licitacdo, elaborado com base nas
indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que assegure a viabilidade técnica
e 0 adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento e que
possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de
execugdo, devendo conter os sequintes elementos:

a) levantamentos topograficos e cadastrais, sondagens e ensaios geotécnicos,
ensaios e analises laboratoriais, estudos socioambientais e demais dados e
levantamentos necessarios para execug¢do da solugdo escolhida;
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b) solugbes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma
a evitar, por ocasido da elaboragcdo do projeto executivo e da realizagdo das
obras e montagem, a necessidade de reformulagcbes ou variantes quanto a
qualidade, ao preco e ao prazo inicialmente definidos;

¢) identificagdo dos tipos de servigos a executar e dos materiais e equipamentos
a incorporar a obra, bem como das suas especificagbes, de modo a assegurar
os melhores resultados para o empreendimento e a seguranga executiva na
utilizagdo do objeto, para os fins a que se destina, considerados 0s riscos e 0s
perigos identificaveis, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugao;

d) informacgbes que possibilitem o estudo e a definicdo de métodos construtivos,
de instalagbes provisérias e de condi¢ées organizacionais para a obra, sem
frustrar o carater competitivo para a sua execugao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra,
compreendidos a sua programacgéo, a estratégia de suprimentos, as normas de
fiscalizagdo e outros dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos
de servigos e fornecimentos propriamente avaliados, obrigatério exclusivamente
para os regimes de execugao previstos nos incisos I, Il, lll, IV e VIl do caput do
art. 46 desta Lei;

22. Os documentos juntados aos autos contém as clausulas e condi¢cdes essenciais

exigidas para o cumprimento das disposi¢cdes legais, com exceg¢do da analise de riscos, que
confunde-se com a matriz de risco constante do Projeto Basico, conforme sera relatado no

presente parecer.

23. A analise dos documentos revela uma melhora substancial na qualidade do planeja-
mento em comparagdo com processos anteriores. A equipe técnica demonstrou ter absorvido ori-
entacoes prévias, o que resultou em documentos mais robustos e alinhados a Lei n® 14.133/2021.
No entanto, ainda persistem inconsisténcias que precisam ser sanadas para garantir a plena se-

guranga juridica do certame.
24. E imperativo reconhecer os avangos:

v’ utilizagéo correta do instrumento Projeto Basico como documento técnico para detalhar a

obra, superando o vicio recorrente do uso de Termo de Referéncia.

v' o item 5 do ETP agora contém uma analise comparativa de solugdes construtivas (Alvena-
ria Convencional vs. Light Steel Frame vs. Construgdo Modular), com uma justificativa téc-

nica e econdmica para a escolha, cumprindo a exigéncia do art. 18, § 1°, V, da Lei.

v' Tanto o ETP (item 7) quanto o PB (item 3) descrevem a solugdo considerando seu ciclo de
vida, incluindo a exigéncia de entregaveis importantes para a manutengéo futura, como o
"As Built".

v' O item 11 do ETP corretamente mapeou as contratagdes interdependentes (mobiliario, TI,

equipamentos médicos), demonstrando uma visdo completa do projeto.

Av. Santa Catarina, 195 - 89500-000 Cacador SC - fone (49) 3666-2400 - www.cacador.sc.gov.br


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm#art46i
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm#art46i

i ;\. =

Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

25. Apesar dos avangos, persistem algumas consisténcias que requerem atencdo, em

especifico no Projeto Basico.

26. O item 9.4.4 utiliza a area total da ampliagdo (24,90 m?) como base de calculo para
todas as parcelas de maior relevancia, aplicando um percentual sobre este valor. Isso é
tecnicamente incorreto porque as diferentes parcelas de uma obra sdo medidas em unidades

distintas, que nao se confundem com a area de piso.

27. Como resultado, o requisito, como esta redigido, € impossivel de ser cumprido.
Nenhuma empresa, por mais experiente que seja, acarretando impugnacao, restricdo indevida a
competicdo e nulidade da clausula de habilitagdo, por ser inexequivel e subjetiva, pois ndo havera

como comparar objetivamente o atestado do licitante com o exigido.

28. A corregdo deve ser feita pela equipe técnica (engenharia/arquitetura) antes da
publicacédo do edital. A sugestdo de adequacéao, portanto, ndo € para "detalhar", mas para corrigir

a metodologia de calculo e as unidades de medida.
29. A equipe técnica deve:
a) Ir a planilha orgamentaria do projeto.

b) Para cada parcela relevante, identificar o quantitativo total na sua unidade de medida

correta.

c) Aplicar o percentual de 50% sobre esse quantitativo correto.

30. Outra situagdo que requer analise € quanto a matriz de risco anexa ao Projeto Basico.
Verifica-se que mantem-se a utilizagdo de um modelo genérico que contém riscos da fase de
planejamento, como "dificuldade de elaboragdo do Projeto Basico". Uma matriz de riscos que

integra o contrato deve tratar exclusivamente dos riscos da fase de execugao contratual.

31. O art. 46, de fato, estabelece que o Estudo Técnico Preliminar (ETP) deve conter uma

analise de riscos que possam comprometer o sucesso da licitagdo e da boa execugao contratual.

32. No entanto, esta havendo confusdo na identificagdo do instrumento de planejamento
denominado Gestao de Riscos ou Analise de Riscos, que € um processo amplo que permeia toda
a contratagéo, com a Matriz de Riscos, documento especifico, um produto da gestao de risco, com

finalidade contratual.

33. Para ilustrar e melhor compreenséo fagamos uma analogia com a construgédo de uma
casa, onde a gestéo de riscos, seria um trabalho do engenheiro de planejamento, antes mesmo

de comecar a obra, que vai analisar tudo o que pode dar errado:
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O terreno é instavel? - risco geoldgico

b) Sera que a prefeitura vai demorar para aprovar o projeto? - risco de licenciamento
c) E se o prego do cimento disparar? - risco de mercado

d) Sera que vamos encontrar mao de obra qualificada? - risco de RH

e) E se chover muito durante a fundagao? - risco climatico

34. O objetivo da analise de riscos, prevista no art. 46 do Decreto n® 10792/2023 é tomar
decisdes melhores na fase de planejamento. Com base nela, a equipe técnica pode decidir mudar
o tipo de fundacao, iniciar a obra em outra estagcao do ano, ou até mesmo concluir que o projeto é
inviavel.

35. Por sua vez, a Matriz de Riscos, € um documento contratual. No exemplo da constru-
¢ao de uma casa ela sera o contrato com o empreiteiro. Uma vez decidido que a casa sera cons-
truida, este documento especifico responde a uma unica pergunta: Se algo der errado durante a
execugdo da obra, quem paga a conta? Nela havera a alocacio dos riscos ao contratante ou ao

contratado.

36. Portanto a analise de riscos do ETP, exigida pelo art. 46 do Decreto, é um diagnéstico
para uso interno da Administracdo. Ela serve para que a propria Administracao identifique e trate
0s seus préprios problemas de planejamento. Riscos como: dificuldade de elaborar o Projeto Ba-
sico, orcamento inadequado, licitacdo fracassada ou deserta, sdo problemas que a Administragao

deve resolver antes de publicar o edital. Eles sdo riscos da fase de planejamento.

37. A Matriz de Riscos do Contrato, por outro lado, € um documento bilateral, que sera
assinado pela Administracdo e pela empresa vencedora. Ela ndo trata dos problemas internos da
Administracdo, mas sim dos eventos futuros e incertos que podem ocorrer durante a execucao da

obra e define, previamente, quem arcara com as consequéncias financeiras ou de prazo.

38. Assim, recomenda-se a revisdo da Matriz de Riscos, removendo os riscos da fase de
planejamento e incluindo riscos especificos da fase de execugao da obra. A matriz deve ser uma
ferramenta pratica para orientar a fiscalizagdo e o gestor do contrato, e ndo um documento

meramente protocolar.

39. Em relacdo as minutas do edital e contrato, anexadas aos autos, constata-se que os
documentos reunem as clausulas e condi¢des essenciais exigidas para tais instrumento, porém
ante revela as mesmas inconsisténcias apontadas na analise do ETP e PB, relacionados a
qualificagao técnica e a matriz de riscos, e, ainda novas e graves inconsisténcias, tornando o

Edital, na forma como se apresenta, um ato de altissimo risco para a Administragao.
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40. O vicio mais grave verificado é quanto a violagdo ao principio da segregacédo de
fungbes. A Clausula 17.1.3 da minuta de contrato designa a servidora IVOLNEIA ALVES DE
FREITAS como Fiscal da Obra.

41. Conforme se verifica nos autos, a referida servidora foi a responsavel técnica que
assinou o Estudo Técnico Preliminar (ETP), documento que inaugura o planejamento, justifica a
necessidade e analisa as solugdes e o Projeto Basico (PB), documento que detalha tecnicamente

a solugao escolhida.

42. A situacado descrita representa completa de violagdo ao principio da segregagao de

fungdes, pilar de governancga da Lei n°® 14.133/2021, art. 5° e art. 7°, § 1°.

43. A lei veda expressamente que o mesmo agente atue em fungdes suscetiveis a riscos,
para evitar a ocultagao de erros e fraudes. No caso em tela, a servidora acumula as trés fungdes
sequenciais mais criticas do ciclo de uma obra: a de quem planeja, a de quem projeta e a de

quem fiscaliza.

44, Isso cria um conflito de interesses absoluto e insuperavel. A servidora estara em uma
posicdo em que tera que fiscalizar a corregdo do seu proprio planejamento (ETP), a exatiddo do
seu préprio projeto (PB), ou seja, se o projeto ou 0 orgamento que ela elaborou contiverem erros,
omissdes ou falhas de calculo, a fiscal, para cumprir seu dever, teria que apontar uma falha

cometida por ela mesma enquanto projetista.

45. A imparcialidade, que é a esséncia da fiscalizagao, fica prejudicada. A fiscalizagao,
neste arranjo, perde todo o seu propdsito como mecanismo de controle e se torna uma mera
formalidade, incapaz de proteger o interesse publico. O agente se torna, na pratica, um auditor do

seu proprio trabalho, o que é a antitese do controle.

46. Este € um vicio de nulidade absoluta. A fiscalizacdo nasce comprometida, sem a
imparcialidade exigida por lei, e todos os seus atos seriam nulos. A manutencdo dessa

designacao expde os gestores a grave responsabilizagao.

47. Imperioso destacar, mesmo que de forma enfadonha, a previsdo do art. 169 da Lei n°
14.133/2021, que estrutura o controle das contratagdes em trés linhas de defesa. A primeira é
composta pelos agentes que atuam diretamente na execug¢do do processo, vejamos:
Art. 169. As contratagbes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e
permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante a

adogcdo de recursos de tecnologia da informacdo, e, além de estarem
subordinadas ao controle social, submeter-se-do as sequintes linhas de defesa:
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I - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos,
agentes de licitagdo, autoridades que atuam na estrutura de governanga do
orgéo ou entidade;

48. Isso significa que a Diretoria de Compras e Licitagdes, como parte integrante e
especializada desta primeira linha, tem o dever funcional de realizar uma analise critica preliminar

de toda a documentagao que recebe. Seu papel ndo é passivo, mas sim ativo e preventivo.

49. Ressalta-se que o papel da Diretoria de Compras e Licitagbes, conforme o art. 169, I,
da Lei n° 14.133/2021, é ser o primeiro filtro de legalidade e eficiéncia do processo de

contratacdo. Ela € a guardia das regras do jogo na fase interna.

50. No caso concreto, ao receber a documentacio e, presumivelmente, dar andamento a
ela sem apontar o vicio grave de falta de segregacdo de funcbes, a Diretoria de Compras e
Licitacbes falhou em cumprir seu dever como primeira linha de defesa, tornando-se
corresponsavel pelas irregularidades do procedimento. Ela abdicou de seu papel de controle para
se tornar uma mera etapa burocratica, o que aumenta o risco para toda a Administragao e para o
gestor que, ao final, assinara o contrato confiando que as etapas anteriores foram devidamente

validadas.
Il. DA CONCLUSAO

51. Ante o0 exposto, nos termos do artigo 53 da Lei n° 14.133, de 2021, levando em
consideragcdo também o disposto no artigo 28, caput e §2° do Decreto Municipal n® 10.792, de
2023, nos limites da andlise juridica, e em que pese a evolugao no planejamento da contratacao,
recomenda-se o atendimento dos apontamentos delineados no presente parecer, em especial na

fase de elaboragao do Edital e, impreterivelmente, observado a estrita segregacao de fungodes.

52. Sendo estas as consideragdes que nos parecem pertinentes a presente questao, sem
embargo de eventuais opinides divergentes que possa existir, submetidas a avaliagido da

autoridade competente quanto a conveniéncia e oportunidade de acata-las.
Cacgador, SC, 23 de dezembro de 2025.
ROSELAINE Assinado de forma
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