Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

Parecer n°® 223/2025
Processo administrativo eletronico n® 4.883/2025
Referéncia: Construgdo Muro de Contencdo EMEB Pierina Santin Perret

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 avaliacdo da Autoridade Competente quanto a
oportunidade e conveniéncia do ajuste, ap6s as devidas
adequacoes e corregdes.

1. Trata-se o presente expediente de processo administrativo que tem por finalidade a
CONTRATACAO DE EMPRESA ESPECIALIZADA PARA CONSTRUCAO DE MURO DE
CONTENCAO NA EMEB PIERINA SANTIN PERRET. A contratagdo sera feita por meio de

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

Consta nos autos os seguintes documentos para analise juridica:

) Documento de Formalizagédo de Demanda (DFD);
) Estudo Técnico Preliminar;
) Termo de Referéncia/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 consideracao também o disposto no artigo 28 do
Decreto Municipal n. 10.792/2023.

4. E o sucinto relatério. Passo ao Parecer.!
. DA ANALISE JURIDICA
5. Primeiramente, cumpre destacar que o parecer se caracteriza como um ato opinativo. No

1 Os pareceres, quando emitidos por 6rgéo técnico ou pessoa fisica habilitada da Administragdo, sdo manifestacées técnicas sobre assunto
submetido a uma analise objetiva, de carater meramente opinativo. (BRAZ, Petrénio. Direito Municipal na Constituigdo. Leme: LED, 2003,
pag.273).
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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

opinido disposta ou n&o.

7. Assim, de regra, o parecer consubstancia uma opinidao técnica, pessoal do emitente, ou
seja, reflete apenas um juizo de valor, ndo vinculando o administrador, que tem a competéncia
deciséria, 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. Inicialmente, cabe mencionar que formalizado o Requerimento de Contratagéo (REC), é
essencial identificar a necessidade subjacente a sua contratagéo. Para isso, a Lei n. 14.133/2021
define a fase preparatéria como primeira etapa do processo licitatorio 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 preparatoria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento e que as licitagdes para
aquisicdes de bens e prestagao de servigcos, inclusive as contratacdes 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:

2 Dj Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo: Atlas, 2012. p. 239
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Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento
e deve compatibilizar-se com o plano de contratagcées anual de que ftrata o
inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, e com as leis
orgcamentarias, bem como abordar todas as consideragbes técnicas,
mercadolégicas e de gestdo que podem interferir na contratagdo, compreendidos:

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

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

1 - a definicdo das condi¢gées de execucdo e pagamento, das garantias
exigidas e ofertadas e das condigcoes de recebimento;

v - 0 orgamento estimado, com as composi¢ées dos pregos utilizados
para sua formagao;

"4 - a elaboracéo do edital de licitagao;

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

Vil - 0 regime de fornecimento de bens, de prestagdo de servigos ou de

execugdo de obras e servicos de engenharia, observados o0s potenciais de
economia de escala;

Vil - a modalidade de licitagao, o critério de julgamento, o modo de
disputa e a adequacdo e eficiéncia da forma de combina¢do desses pardmetros,
para os fins de selecdo 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 qualificagdo técnica, mediante indicagdo das
parcelas de maior relevdncia técnica ou valor significativo do objeto, e de
qualificagcdo econbémico-financeira, justificativa dos critérios de pontuagdo e
Jjulgamento das propostas técnicas, nas licitagbes com julgamento por melhor
técnica ou técnica e precgo, e justificativa das regras pertinentes a participagdo de
empresas em consorcio;

X - a analise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitagao
e a boa execucgéo contratual;
Xl - a motivagdo sobre 0 momento da divulgagdo do or¢amento da licitagao,

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

14. Referido dispositivo € complementado por seu paragrafo primeiro, que dispde sobre os
elementos do Estudo Técnico Preliminar. De uma forma bem abrangente, o planejamento da
contratagdo pressupde que a propria necessidade administrativa seja investigada, a fim de se
compreender o que fundamenta a requisicao administrativa. Nele, sdo identificados o interesse

publico envolvido e a solu¢do mais adequada para atendé-lo.

15. A partir dessa identificacao, € possivel explorar solugdes disponiveis no mercado. Apds
identificar a melhor solugao, considerando possiveis alternativas, inicia-se a fase de estudo detalhado
para definir o objeto da licitagdo e todos os seus aspectos. A instrugdo do processo licitatério deve

refletir claramente essa sequéncia légica.

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

14.133/2021, porém verifica-se fragilidades e inconsisténcias no procedimento.

17. O Estudo Técnico Preliminar (ETP) é o documento que inaugura o planejamento. Sua funcéo
€ estudar a necessidade e definir os requisitos estratégicos da solugdo, respondendo "o qué" a
Administracao precisa e "por qué". Ele ndo deve, em hipétese alguma, detalhar as regras da licitacao
ou as obrigagdes contratuais, pois essa é a funcao do Projeto Basico (ou Termo de Referéncia) e do
Edital.

18. O item 3 do ETP analisado, embora contenha muitos elementos validos e necessarios, ele o
faz de forma desorganizada e imprecisa. A segdo mistura, sem qualquer critério, o que sado requisitos
de habilitacéo, obrigacbes da futura contratada, condi¢cdes de participagdo e meras declaragdes de

intencdo. Essa confusao gera insegurancga juridica e abre margem para questionamentos.

19. A principal falha estrutural do item 3 é a auséncia de uma distingdo clara entre os
diferentes tipos de requisitos. Um processo licitatorio bem estruturado deve separar o que é exigido
para uma empresa se habilitar a competir daquilo que sera uma obrigacdo durante a execugao do

contrato. O ETP analisado aglutina tudo em uma lista confusa.

20. Diversos incisos do item 3.1 sdo, na verdade, regras que devem constar apenas no Edital
da licitacdo, pois dizem respeito as condigbes de participagdo e a forma de apresentagcdo das
propostas. Exemplos:
c) "As empresas licitantes interessadas terdo acesso ao Memorial Descritivo..."
(Instrugé@o para licitantes).
d) "Junto a documentagdo de habilitagdo, as licitantes deverdo apresentar
Declaragéo..." (Exigéncia de documento para a fase de habilitagdo).
g) "As Licitantes poderdo fazer prévia visita ao local..." (Regra sobre vistoria
facultativa).
t) Exigéncia de apresentagéo de "Declaracdo de cumprimento as normas de saude

e seguranga do trabalho" junto a documentacgéo de habilitagdo.

21. Isso pode gerar confusdo e potencial contradi¢cao, pois, se o Edital, ao ser elaborado,
modificar qualquer uma dessas regras, havera uma inconsisténcia entre os documentos da fase de

planejamento, criando uma brecha para questionamentos.

22. Ainda a grande maioria do texto do item 3 detalha obrigagbes que a empresa vencedora
devera cumprir durante a execucgao do contrato. Este conteudo pertence, por exceléncia, ao Projeto

Basico e, posteriormente, a minuta do Contrato.
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23. Toda a se¢do 3.2 é uma lista detalhada de deveres de execugao da obra, que deve estar

no Projeto Basico para orientar a execugao e a fiscalizacao.

24, Tais situagdes ocasionam o esvaziamento da funcdo do ETP. O documento deixa de ser
um estudo estratégico para se tornar um amontoado de clausulas operacionais, dificultando a visdo

geral do planejamento.

25. O item 3.1.h ¢é ilegal e precisa ser removido. Referido item prevé que "Apds declarado
vencedor, o Municipio reserva-se do direito de realizar visita técnica em obras ja executadas pela
licitante, para verificagdo de correspondéncia entre o Atestado de Capacidade Técnica

apresentado..."

26. Esta clausula viola frontalmente o principio do julgamento objetivo. A capacidade técnica
¢é aferida na fase de habilitacdo, por meio da analise dos documentos solicitados. Criar uma "diligéncia
de campo" subjetiva apds o resultado da licitagdo € ilegal e abre margem para a desclassificagao

arbitraria do vencedor, configurando um vicio insanavel no processo.

27. O item 4 do ETP, como apresentado, ¢é juridicamente fragil e tecnicamente incompleto.
Ele se limita a informar uma unica dimenséo linear (33,07 metros), o que €& manifestamente
insuficiente para caracterizar a "estimativa das quantidades" de uma obra de engenharia.O texto
informa apenas a extensdo do muro, sem apresentar qualquer outro dado quantitativo sobre os
servigos necessarios para a sua construgao (volume de concreto, peso do ago, area de forma, volume

de escavacao, etc.).

28. O art. 18, § 1°, V, da Lei n° 14.133/2021, é explicito ao exigir que o ETP contenha a
"previsdo da quantidade a ser contratada, acompanhada das memoarias de calculo e dos documentos
que Ihe dao suporte". A simples mencao a uma medida linear ndo constitui uma memoaria de calculo.
A Administracdo tem o dever de demonstrar, ainda que de forma resumida no ETP, como os

quantitativos dos servigos foram apurados.

29. A andlise do item 5 revela que o ETP cumpre o requisito basico do art. 18, § 1°, V, da Lei
14.133/2021, ao descrever e comparar diferentes solugdes para o problema. A comparagao considera
diversos aspectos, como facilidade de construcéo, necessidade de fundacao, ocupacao de espaco,
complexidade de execugdo e impacto ambiental, 0 que demonstra uma analise que vai além do mero

custo.

30. A inconsisténcia no item corresponde a tratar apenas de uma analise é inteiramente
n "

descritiva e genérica. Afirmagdes como "ocupa um grande espago”, "custo inicial mais elevado"

(implicito), ou "exige maior especializagao" sao feitas sem apresentar um unico dado quantitativo para

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


http://www.cacador.sc.gov.br/

Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

comparar as solugdes. Nao ha estimativa de custo, de prazo de execugao ou de impacto dimensional

para cada alternativa.

31. A Lei n® 14.133/2021 preza pela sele¢cédo da proposta mais vantajosa, o que exige uma analise
objetiva. Para justificar a escolha de uma solugdo em detrimento de outras, a Administragdo precisa
demonstrar com dados, ainda que estimados, por que aquela opgao representa o melhor custo-
beneficio, considerando todo o ciclo de vida do objeto (art. 23, §1°). Uma analise baseada apenas em

adjetivos é subjetiva e, portanto, juridicamente fragil.

32. Ademais o item "Levantamento de Mercado" ndo serve apenas para comparar diferentes
tecnologias ou métodos construtivos (gabiao vs. concreto armado). Sua fungéo primordial, segundo o
art. 18, § 1°, 1V, da Lei 14.133/2021, & descrever e comparar "as diferentes solu¢cdes possiveis" para

atender a necessidade da Administragao.

33. A forma de execugdo é, em si, uma das primeiras e mais fundamentais "solugbes" a serem
consideradas. Antes mesmo de decidir qual tipo de muro construir, a Administracdo precisa decidir

quem vai construir:
» Solugado 1: A propria Administragao (Execugéao Direta)
» Solugdo 2: Uma empresa contratada (Execugao Indireta)

34. Portanto, a analise comparativa entre a execugao direta e a indireta € o ponto de partida do
levantamento de mercado, pelo que recomendamos seja reestruturado para refletir essa analise em

dois niveis: primeiro, a forma de execugao; segundo, os métodos construtivos.

35. O tem 6, "Estimativa do Preco da Contratacao" atende ao disciplinado pela Lei n°

14.133/2021, descrevendo a metodologia de forma clara e utilizando os referenciais corretos.

36. O item 7, que deveria se dedicar a descrever de forma consolidada a solugéo escolhida,
falha em seu propésito e, em vez disso, acumula uma série de vicios de motivagao, estrutura e

procedimento.

37. O primeiro paragrafo do item 7 é uma repeticdo quase idéntica do item 1 "Descri¢cao da
Necessidade". Ele volta a descrever a situagao critica do muro e os riscos envolvidos. Em seguida,
tenta justificar a contratagdo de empresa, o regime de empreitada por prego unitario e a modalidade

de concorréncia, além de listar artigos da Lei n°® 14.133/2021.

38. Este item se transformou em um "depdsito" de informagdes que pertencem a outras

segdes do ETP ou a outros documentos. A descrigdo da necessidade ja foi feita no item 1. Repeti-la
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aqui é redundante e demonstra falta de organizacao.

39. A justificativa para a execucdo indireta (contratar empresa) deve estar no item 5
"Levantamento de Mercado", onde se demonstra a inviabilidade da execucao direta, conforme

mencionado na analise deste.

40. A inconsisténcia mais grave é quando afirma: "...seus prazos constam no Termo de
Referéncia, anexo a este Estudo Técnico." Este € um erro processual crasso. O Estudo Técnico
Preliminar (ETP) é o documento que antecede e subsidia a elaborag¢ao do Termo de Referéncia (TR)
ou do Projeto Basico. Portanto, o TR ndo pode, em hipotese alguma, ser um anexo do ETP. Essa
afirmacgao revela uma completa inversao da ordem cronoldégica e légica das fases do planejamento.
Recomenda-se a exclusdo da mencao ao "Termo de Referéncia, anexo a este Estudo Técnico". O
ETP deve definir os requisitos e diretrizes, que serdo posteriormente detalhados no Termo de

Referéncia/Projeto Basico.

41. Na sequéncia o item 8, apresenta a conclusao de nao parcelar correta, mas a justificativa
€ tecnicamente fragil e contraditéria, vez que classifica a obra como uma "solugao simples”, o que é
tecnicamente impreciso para uma estrutura de contencao, e ao mesmo tempo afirma que os servicos
possuem "interdependéncia". A verdadeira justificativa para n&o parcelar reside na alta
interdependéncia técnica, e ndo na simplicidade. A construgdo de um muro de contengdo € um
sistema unico e indivisivel; ndo é viavel contratar uma empresa para a fundacio, outra para a
estrutura e uma terceira para a drenagem sem criar riscos graves de incompatibilidade, falhas
estruturais e, principalmente, uma diluicdo inaceitavel da responsabilidade técnica e da garantia da

obra.

42. Recomenda-se aprimorar a justificativa, substituindo o argumento da "simplicidade" pelo
argumento técnico da indivisibilidade. Exemplo: "A contratagdo nao sera parcelada por se tratar de
objeto de natureza singular e indivisivel. A demoli¢do, fundagéao, estruturagao e drenagem do muro
de contengdo formam uma unidade técnica e funcional, cuja execugdo por empresas distintas
acarretaria prejuizos a padronizagdo, a compatibilidade entre os elementos e a definigdo de
responsabilidades pela garantia da obra. Desta forma, o ndo parcelamento é essencial para garantir

a perfeita execucdo e a segurancga do objeto, nos termos do art. 40, § 2°, IIl, da Lei n° 14.133/2021."

43. O item 10 é completamente inadequado, conceitualmente incorreto e estruturalmente
defeituoso, misturando, de forma cadtica, trés tipos de agdes que ocorrem em momentos distintos:
Planejamento, que ja deveriam ter sido feitas, como "Elaborar o projeto", "Realizar o bloqueio

orcamentario", Selecdo do Fornecedor: "Definir a modalidade", "Elaborar a minuta de contrato",
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"Confeccionar o Edital", e agdes prévias ao contrato "Definir os agentes de fiscalizacao", "Exigir a

garantia", "Exigir ART/RRT de execucgao".

44, O texto demonstra um desconhecimento fundamental do fluxo processual da Lei n°
14.133/2021. O ETP é um documento que subsidia a elaboracdo do edital; ele ndo pode listar a
confeccao do edital como uma "providéncia prévia ao contrato". As verdadeiras providéncias prévias
sdo aquelas que ocorrem apds a homologacao da licitagdo e antes da assinatura do contrato com a

empresa vencedora.

45, Sugere-se o aprimoramento na redagao do item, listando apenas as ag¢des a serem

tomadas ap6s a homologacao do certame. Exemplo:

10. PROVIDENCIAS PREVIAS AO CONTRATO

Apods a homologagéo do processo licitatorio, a Administragdo adotara as seguintes
providéncias antes da emissao da Ordem de Servico:

a) Designar formalmente, por meio de portaria, o gestor e o fiscal do contrato.

b) Exigir da empresa adjudicataria a prestacao da garantia contratual no percentual
de 5% do valor do contrato.

c) Verificar a apresentagao, pela contratada, da Anotagdo de Responsabilidade
Técnica (ART) ou Registro de Responsabilidade Técnica (RRT) de execugéo da
obra.

d) Assegurar que a area da obra permanega devidamente isolada e segura para o

inicio dos trabalhos.

46. Quanto ao item 12, sua leitura demonstra um planejamento "pro forma" em todo o
documento, mostrando-se uma uma dissertagao genérica, superficial e completamente desconectada
do objeto real da contratagao, falhando em cumprir sua fungéo legal e técnica. Identifica-se trés vicios:

generalidade e abstragao, impertinéncia e de motivagdo nas medidas mitigadoras.

47. O texto fala de "emissao de gases de efeito estufa" e "degradacao de ecossistemas" de
forma genérica. A andlise de impactos ambientais em um ETP deve ser especifica e concreta. Quais
sdo os impactos desta obra especifica? Os impactos reais e diretos sdo: geracao de entulho (residuos
da construgao civil), poluicdo sonora (ruido de maquinas), emissdo de poeira e risco de erosao e

assoreamento no local da escavagéao. O texto ignora todos eles.

48. A mencéo a "conscientizagio e a educacdo sobre questdes ambientais podem ser integradas
ao curriculo escolar" é a prova cabal de que o texto foi copiado de um documento genérico sem

qualquer filtro critico. Esta € uma politica publica de educacédo, que ndo tem absolutamente nenhuma
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relacdo com um contrato de engenharia para construir um muro. E um contetido absurdo e

impertinente.

49. : As "medidas" propostas sdo apenas boas intengdes, sem qualquer forga juridica. "Uso de
materiais de construgdo sustentaveis" e "planejamento cuidadoso" ndo sdo obrigagdes contratuais
fiscalizaveis. As medidas mitigadoras em um ETP devem ser o embrido de clausulas contratuais
especificas. Por exemplo, em vez de "implementagéo de programas de reciclagem”, a medida correta
seria: "Exigir da contratada a apresentacdo de um Plano de Gerenciamento de Residuos da
Construcéo Civil (PGRCC) e a comprovacgao da destinacao final ambientalmente adequada de todo o

entulho gerado, sob pena de multa".

50. Recomenda-se reescrever o item 12, focando nos impactos reais, como geragao de entulho,
ruido, poeira, e propor medidas mitigadoras concretas, especificas e que possam ser transformadas

em obrigagdes contratuais claras e fiscalizaveis.

51. Finalizando a analise do ETP, o item 13 acerca da declaragcio de viabilidade, da forma
como esta redigida, falha em atender ao disposto na lei. Este item é manifestamente insuficiente e
conclusivo sem motivacdo. Ele € um exemplo classico de texto "pro forma" que nao cumpre sua
funcéo legal, pois simplesmente afirma que a contratagdo é viavel, mas ndo demonstra essa
viabilidade. O item 13 n&o é um local para fazer uma declaracao de fé, mas sim para ser a conclusao

sumaria de todo o estudo, conectando as analises feitas nos itens anteriores.

52. O item 13 deve ser aprimorado para que ele funcione como uma conclusao executiva do

estudo. Exemplo:

13. VIABILIDADE DA CONTRATACAO

Diante do exposto neste Estudo Técnico Preliminar, conclui-se que a
contratacao é viavel.

A viabilidade técnica foi demonstrada pela analise comparativa de solugbes
(item 5), que identificou o método de muro com vigas e pilares como o mais
adequado para as condigbes do local.

A viabilidade operacional foi confirmada pela analise que demonstrou a
inviabilidade da execugdo direta e a vantagem da execug¢do indireta por
empresa especializada (item 5.1).

A viabilidade orgamentaria é atestada pela estimativa de pre¢co de R$
99.936,97 (item 6), compativel com os referenciais do SINAPI, e pela
existéncia de bloqueio orgamentario prévio nos autos do processo (Anexo X).
Desta forma, a contratagcao atende aos requisitos de vantajosidade e interesse
publico, estando apta a prosseguir para a fase de elaboragdo do Projeto
Basico e do Edital.

53. O proximo passo apos a elaboracédo do ETP com a escolha da melhor solugao, estabelece

que o planejamento da contratacao devera contemplar a analise dos riscos. No mesmo sentido, os §§
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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 identificagao e Avaliagdo de Riscos, que oferece orientagdes elaboradas

base nas premissas estabelecidas pela Lei n°® 14.133, de 2021:

§ 3° O 6rgéo ou entidade demandante, independentemente da formulacao ou
implementagdo de matriz de risco, devera proceder a uma analise dos riscos
que possam comprometer o sucesso da licitagdo ou da contratagéo direta e da
boa execugéo contratual.

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

54. No caso em andlise, a Unidade Demandante ndo efetuou a avaliacdo de riscos. E

importante destacar que sua auséncia nao afeta o andamento desta licitacdo, mas sua elaboracao é

recomendada para evitar possiveis frustracoes no procedimento licitatério e na contratacdo futura.

55. Apos a elaboracdo do ETP e Anadlise de Riscos, o processo deve ser instruido com o
projeto basico. A elaboragdo do Termo de Referéncia/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 licitagéo, elaborado
com base nas indicagbes dos estudos técnicos preliminares, que assegure a
viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento e que possibilite a avaliacao do custo da obra e a definicdo
dos meétodos e do prazo de execugdo, devendo conter os seguintes
elementos:

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

b) solugdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de
forma a evitar, por ocasiao da elaboragao do projeto executivo e da realizagdo
das obras e montagem, a necessidade de reformulagbes ou variantes quanto
a qualidade, ao prego e ao prazo inicialmente definidos;

c) identificacdo dos tipos de servicos a executar e dos materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como das suas especificagdes, de
modo a assegurar os melhores resultados para o empreendimento e a
segurancga executiva na utilizagdo do objeto, para os fins a que se destina,
considerados o0s riscos e 0s perigos identificaveis, sem frustrar o carater
competitivo para a sua execugao,

d) informagbes que possibilitem o estudo e a definicdo de métodos
construtivos, de instalagbes provisorias e de condigbes organizacionais para
a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugao;

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


http://www.cacador.sc.gov.br/

Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra,
compreendidos a sua programacgéo, a estratégia de suprimentos, as normas
de fiscalizacao 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 execug¢édo previstos nos incisos I, I, Ill, IV
e VIl do caput do art. 46 desta Lei;
56. A unidade demandante elaborou um Termo de Referéncia para instruir a licitagao da obra.
A Lei n°® 14.133/2021 é categérica ao diferenciar os instrumentos de planejamento. Conforme o art.
6°:
. Termo de Referéncia (Inciso XXIIl): E o documento necessario para a contratagdo
de bens e servicos.
. Projeto Basico (Inciso XXV): E o conjunto de elementos necessarios e suficientes
para caracterizar a obra ou servigo de engenharia, servindo de base para a licitagao.
. Obra (Inciso XIl): Toda atividade de construcao, reforma, fabricagao, recuperacéo

ou ampliacdo de um bem, com intervencdo no meio fisico.

57. O objeto em questao, construgdo, &, inequivocamente, uma obra. Portanto, o instrumento

de planejamento que deve fundamentar o edital é o Projeto Basico, € ndo o Termo de Referéncia.

58. A utilizacao do instrumento inadequado representa um vicio formal. Embora o documento
intitulado "Termo de Referéncia" contenha muitos elementos de um Projeto Basico, a nomenclatura
e o fundamento legal estdo equivocados, e qualquer licitante pode impugnar o edital alegando o
descumprimento de um requisito formal essencial da lei, o que pode levar a suspensao ou anulagao
do certame, e ainda a confusao entre os instrumentos pode gerar duvidas sobre quais requisitos

legais sao aplicaveis, fragilizando todo o processo perante os 6rgéos de controle.

59. Assim, é recomendavel a substituicdo do Termo de Referéncia por um Projeto Basico,
readequando o documento para que atenda formalmente aos requisitos do art. 6°, XXV, da Lei n°

14.133/2021. O conteudo ja produzido pode ser aproveitado, mas o instrumento deve ser o correto.

60. Em que pese o vicio formal na nomenclatura do documento, 0 mesmo revela um
progresso notavel e decisivo em relagéo ao ETP. O documento apresenta uma estrutura e conteudo

adequadas.

61. Embora ainda existam pontos de melhoria, o TR, em sua esséncia, sana inconsisténcias

mais graves do ETP e se constitui num instrumento juridicamente apto para fundamentar a licitagéo.

62. Apesar da boa apresentagcdo do TR, alguns pontos podem ser aprimorados para elevar

ainda mais a seguranga do processo, dentre eles o itens que fazem referéncia ao ETP. Dado que o
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ETP continha multiplas inconsisténcias, essa referéncia, embora comum, pode gerar uma

contaminacéo residual. Havendo a revisao do ETP, tal situagao estara apta ao prosseguimento.

63. Situacao que requer analise é quanto a matriz de alocagao de risco anexa no Termo de
Referéncia/Projeto Basico. Verifica-se que se mantem a utilizagdo de um modelo genérico que
contém riscos da fase de planejamento, como "dificuldade de elaboracdo do Projeto Basico". Uma
matriz de riscos que integra o contrato deve tratar exclusivamente dos riscos da fase de execugao

contratual.

64. Para ilustrar e melhor compreensao fagamos uma analogia com a construcido de uma
casa, onde a gestio de riscos, seria um trabalho do engenheiro de planejamento, antes mesmo de
comegar a obra, que vai analisar tudo o que pode dar errado:

a) 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

65. 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 fundagao, iniciar a obra em outra estagcdo do ano, ou até mesmo concluir que o projeto &

inviavel.

66. Por sua vez, a Matriz de Riscos, € um documento contratual. No exemplo da construgao
de uma casa ela sera o contrato com o empreiteiro. Uma vez decidido que a casa sera construida,
este documento especifico responde a uma unica pergunta: Se algo der errado durante a execugao

da obra, quem paga a conta? Nela havera a alocagéo dos riscos ao contratante ou ao contratado.

67. Portanto a analise de riscos do ETP, exigida pelo art. 46 do Decreto, € um diagndstico
para uso interno da Administracao. Ela serve para que a propria Administragao identifique e trate os
seus proprios problemas de planejamento. Riscos como: dificuldade de elaborar o Projeto Basico,
orcamento inadequado, licitagdo fracassada ou deserta, sdo problemas que a Administragao deve

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

68. 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
Administracao, mas sim dos eventos futuros e incertos que podem ocorrer durante a execugao da
obra e define, previamente, quem arcara com as consequéncias financeiras ou de prazo.
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69. Assim, recomenda-se a revisdo da Matriz de Riscos anexa ao Projeto Basico, entitulado
como Termo de Referéncia no processo em analise, deve ser revista, removendo os riscos da fase
de planejamento e incluindo riscos especificos da fase de execug¢ao da obra. A matriz deve ser uma
ferramenta pratica para orientar a fiscalizacdo e o gestor do contrato, e ndo um documento
meramente protocolar. O conteldo deste anexo deve listar os riscos da fase de execucéo da obra,
exemplo geotécnicos, climaticos, de projeto executivo, etc., e alocando a responsabilidade por cada

um deles a Contratante ou a Contratada, conforme acima ja mencionado.

70. A modalidade escolhida é a Concorréncia Eletrénica, utilizando o critério de julgamento
pelo menor prego € o regime de execugao por empreitada por preco unitario. Verifica- se que a
contratacdo pretendida esta prevista no art. 6°, inciso XXXVIIl, da Lei Federal n. 14.133/2021,

vejamos:

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

XXXVIII - concorréncia: modalidade de licitacao para contratacao de bens e
servicos especiais e de obras e servicos 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;

71. Dessa forma, a contratagdo de pessoa juridica especializada em servigos de construgao
mostra-se viavel, uma vez que a modalidade de licitagcado empregada € apropriada tanto para obras

quanto para servigos de engenharia, sejam eles comuns ou especiais.

72. Em relagdo as minutas do edital e contrato, anexadas aos autos, constata-se que os
documentos retiinem as clausulas e condi¢gdes essenciais exigidas para tais instrumento, ressaltando-
se apenas a necessidade de revisdo em caso de atendimento as recomendacgdes exaradas quanto

aos documentos de planejamento.

73. Por fim, imperioso destacar que a Lei n° 14.133/2021, em seu art. 7°, § 1°, estabelece
que a autoridade maxima do érgao deve observar o principio da segregacao de fungdes, vedando a
designagéo do mesmo agente publico para atividades suscetiveis a risco, de modo a evitar o conflito

de interesses e fraudes.

74. O objetivo é simples: evitar que a mesma pessoa execute, autorize, controle e registre
um ato. E um mecanismo de controle que exige que diferentes "olhos" revisem as diferentes etapas

do processo. Quem planeja ndo deve ser o Unico a executar, quem executa ndo deve ser o Unico a
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fiscalizar, e quem fiscaliza ndo deve ser o Unico a pagar.

75. Constata-se que a servidora Paola Gomes é a engenheira responsavel pelo projeto e
documentos da fase de planejamento, e consta na Minuta do Contrato, designada para exercer a

funcao de Fiscal da Obra.

76. O principio da segregacao de fungdes, previsto no art. 5° e detalhado no art. 7°, § 1°, da
Lei n° 14.133/2021, é um pilar da governanga em contratacbes publicas. Ele veda a
designacado do mesmo agente publico para atuagao simultdnea em fungdes mais suscetiveis a riscos,

com o objetivo claro de reduzir a possibilidade de ocultagdo de erros e de ocorréncia de fraudes.

77. A situacao verificada no processo em analise, ndo é apenas uma violagdao, mas a forma
mais critica e exemplar de violagdo ao principio da segregac¢ao de fungdes. Ocorre uma fuséo
completa e perigosa entre as fases de concepgao e controle, pois a servidora designada para ser a
Fiscal da Obra é a mesma pessoa que criou o objeto a ser fiscalizado (projeto, memorial, orcamento).

78. Isso cria um conflito de interesses absoluto e insuperavel. A servidora estara em uma
posicao em que tera que fiscalizar a si mesma. Se o projeto contiver um erro, se o memorial descritivo
for omisso ou se o orcamento tiver um equivoco de quantitativo, a fiscal, para cumprir seu dever, teria

que apontar uma falha cometida por ela mesma enquanto projetista.

79. A imparcialidade, que é a esséncia da fiscalizagdo, fica completamente destruida. A
fiscalizagéo, neste arranjo, perde todo o seu propdsito como mecanismo de controle e se torna uma

mera formalidade, incapaz de proteger o interesse publico.

80. As consequéncias poderao estar relacionadas a anulacdo de atos, pois um fiscal de
contrato ndo pode ter atuado na fase preparatéria de forma tao intensa. A jurisprudéncia do TCU é
pacifica em vedar que o autor do projeto seja o uUnico fiscal da obra; ou num conflito de interesses
evidente, pois se houver um erro no projeto, a fiscal, que também ¢é a projetista, tera um incentivo
para nao aponta-lo, pois estaria apontando uma falha prépria, pois nao tera a isengdo necessaria
para exigir corregdes ou glosar pagamentos por problemas originados em seus préprios documentos;
e ainda podera haver sua responsabilizagdo pessoal, pois em caso de problemas na obra, a
concentragao de fungdes agrava sua responsabilidade, que respondera néo apenas como projetista,

mas também como fiscal que falhou em seu dever de controle.

81. E preciso reconhecer que, sendo a estrutura de pessoal enxuta € comum que um Uni- co
engenheiro seja responsavel por todo o ciclo de uma obra. No entanto, a nova Lei de Licitagbes ndo
flexibiliza o principio da segregacao de fungdes por esse motivo. Pelo contrario, ela exige que a

Administracdo, mesmo com poucos servidores, crie mecanismos de controle e mitigagédo de riscos.
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82. A principal medida de controle é garantir a segregacado na fase de execucdo. A Admi-
nistracao deve, desde ja, designar formalmente no processo um outro servidor, ou uma comissao de
servidores, para atuar na fiscalizagao técnica do contrato. Este fiscal ndo pode ser o profissional que

elaborou os projetos.

83. A auséncia de segregacao de fungbes nao € uma mera formalidade, é a auséncia de um
dos mais importantes mecanismos de controle para prevenir erros, desperdicios e fraudes. O
prosseguimento do certame sem a adogao de medidas mitigatérias, especialmente a garantia de uma

fiscalizacao independente, € um ato de alto risco.

84. A designacao da fiscal da obra por ser a propria autora dos projetos e do orcamento,
constitui uma violacao flagrante, direta e insanavel ao principio da segregacao de fungdes, previsto
nos artigos 5° e 7° da Lei n°® 14.133/2021.

85. Este € um dos vicios mais graves que podem ser cometidos na fase de planejamento,

pois compromete a estrutura de controle que deveria proteger todo o ciclo de vida da contratacao.

86. Ademais, o Decreto Municipal n® 10.792/2023, ao regulamentar a matéria, reforca esse
papel. O art. 5° |, do decreto, atribui ao agente responsavel a responsabilidade de impulsionar o
procedimento, "inclusive demandando as areas internas [...] 0 saneamento da fase preparatoria, caso

necessario".

87. O art. 169 da Lei n® 14.133/2021 estrutura o controle das contratacbes em trés linhas de
defesa. A primeira € composta pelos agentes que atuam diretamente na execugdo 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 adog¢do de recursos de tecnologia da informacao, e, além de
estarem subordinadas ao controle social, submeter-se-40 as seguintes
linhas de defesa:

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;

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

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

89. Ressalta-se que o papel da Diretoria de Compras e Licitagbes, conforme o art. 169, |, da

Lei n°® 14.133/2021, é ser o primeiro filtro de legalidade e eficiéncia do processo de contratacéo. Ela
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€ a guardia das regras do jogo na fase interna.

90. No caso concreto, ao receber a documentacéo e, presumivelmente, dar andamento a ela
sem apontar os vicios, como no caso da falta de segregacao de fungdes, a Diretoria de Compras e
Licitagcbes 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, o0 que aumenta o risco para toda a Administragdo e para o gestor que, ao final,

assinara o contrato confiando que as etapas anteriores foram devidamente validadas.
Il DA CONCLUSAO

91. Ante o exposto, nos termos do artigo 53 da Lei n°® 14.133/2021, levando em consideragao
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 avaliacdo da Autoridade Competente quanto a oportunidade e conveniéncia do ajuste,

devido as recomendacgdes emitidas no decorrer deste parecer.

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

Cacador, SC, 30 de dezembro de 2025.

ROSELAINE A.ss.inadodeforma
DE ALMEIDA 5257 hor ROSEHAINE
PERICO8625 PERICS:86255142949
RoselainesdesA meida reérico
Procuradora Municipat — Portaria n. 11.132/02
OAB/SC 12.903
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