Estado de Santa Catarina
Municipio de CACADOR
Procuradoria Geral do Municipio

Parecer n°® 089/2026

Processo administrativo eletrénico n°® 205/2025

Referéncia: CREDENCIAMENTO PRESTACAO DE SERVICOS EM CONSULTAS
OPTOMETRICAS E TERAPIAS VISUAIS.

EMENTA. CONTROLE PREVIO DE LEGALIDADE.
CREDENCIAMENTO. ANALISE JURIDICA DO
PROCEDIMENTO E DAS MINUTAS. FASE DE
PLANEJAMENTO COM INCONSISTENCIAS NO ETP E TR.
EDITAL COM TERMINOLOGIAS CONTRADITORIAS.
NECESSIDADE DE PEQUENOS AJUSTES. Prosseguimento
do processo, condicionado a avaliacdo da Autoridade
Competente quanto a oportunidade e conveniéncia do ajuste,
apos as devidas adequacdes e corregoes.

1. Trata-se 0 presente expediente de processo administrativo que tem por finalidade
credenciamento de servicos de consultas optomeétricas e terapia visual para estudantes da rede

municipal de ensino.

2. Consta nos autos os seguintes documentos para analise juridica:
)} Documento de Formalizagdo de Demanda (DFD);
1)} Estudo Técnico Preliminar;
1)) Termo de Referéncia;
V) Relatério de Pesquisa de Precos
V) Minuta do edital e contrato administrativo.
VI) Nomeacao comisséo de sele¢éo
3. Por dltimo, a Diretoria de Compras e Licitacdes encaminha & Procuradoria do

Municipio pedido para emissédo 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.t
l. DA ANALISE JURIDICA

5. Primeiramente, cumpre destacar que o parecer se caracteriza como um ato opinativo.
No ambito juridico, sobretudo na Administracdo Publica, o parecer denominado de parecer

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

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 cardter meramente opinativo.
(BRAZ, Petrénio. Direito Municipal na Constituigdo. Leme: LED, 2003, pag.273).
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6. A opinido do parecerista exterioriza-se a partir da emissdo do respectivo parecer
juridico, do qual em regra, ndo vincula o administrador, possuindo este a discricionariedade de

seguir a opinido 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
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 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 prética 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 Contratacdo (REC),
€ essencial identificar a necessidade subjacente a sua contratagdo. Para isso, a Lei n.
14.133/2021 define a fase preparatdria 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 preparatéria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento e que as licitacbes
para aquisicdes de bens e prestacdo de servicos, 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:

Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatério é 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 Lei, sempre que
elaborado, e com as leis orcamentarias, bem como abordar todas as

2 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Atlas, 2012. p. 239
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consideracdes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir
na contratacdo, 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;

lll - a definicdo das condi¢cbes de execucdo e pagamento, das garantias
exigidas e ofertadas e das condi¢des de recebimento;

IV - 0 orcamento estimado, com as composicbes dos precos utilizados
para sua formacéao;

V - a elaboracéo do edital de licitacéo;

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

VII - o regime de fornecimento de bens, de prestacédo de servicos ou de
execuc¢do de obras e servicos de engenharia, observados os potenciais de
economia de escala;

VIII - a modalidade de licitacéo, o critério de julgamento, 0 modo de disputa
e a adequacéo e eficiéncia da forma de combinacdo desses parametros,
para os fins de selecdo da proposta apta a gerar o resultado de
contratagdo mais vantajoso para a Administracdo Publica, considerado
todo o ciclo de vida do objeto;

IX - a motivagdo circunstanciada das condi¢cdes do edital, tais como
justificativa de exigéncias de qualificacdo técnica, mediante indicagdo das
parcelas de maior relevancia técnica ou valor significativo do objeto, e de
gualificagdo econdmico-financeira, justificativa dos critérios de pontuagéo e
julgamento das propostas técnicas, nas licitagbes com julgamento por
melhor técnica ou técnica e preco, e justificativa das regras pertinentes a
participacdo de empresas em consorcio;

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

Xl - a motivacdo sobre o momento da divulgacdo do orcamento da
licitacdo, observado o art. 24 desta Lei. (grifou-se)

14. Referido dispositivo € complementado por seu paragrafo primeiro, que dispbe sobre 0s
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 solucdo mais adequada para atendé-lo.

15. A partir dessa identificacdo, é possivel explorar solugdes disponiveis no mercado.
Apo6s identificar a melhor solugéo, considerando possiveis alternativas, inicia-se a fase de estudo
detalhado para definir o objeto da licitacdo e todos 0s seus aspectos. A instrugdo do processo

licitatorio deve refletir claramente essa sequéncia légica.

16. No presente caso, os servidores da Unidade Demandante elaboraram o Estudo

Técnico Preliminar. Apesar de se tratar de documento técnico, cuja avaliacdo cabe, em ultima

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

instancia, ao proprio 6rgdo assistido, ele contém as previsfes necessarias relacionadas no art. 18,
81°, da Lei n. 14.133/2021.

17. O ETP demonstra o cumprimento das exigéncias estando bem alinhado a Lei n°
14.133/2021. A escolha da modalidade de Credenciamento (art. 79, |, da Lei n°® 14.133/2021) para
contratacdo paralela e ndo excludente mostra-se adequada para o objeto, pois permite que todos

os profissionais que preencham os requisitos sejam contratados, ampliando o acesso ao servico.

18. Contudo identifica-se inconsisténcia na descricdo do item 8 do ETP, que busca
justificar o parcelamento da contratacdo. Embora a l6gica operacional descrita esteja correta e
alinhada ao funcionamento do credenciamento, a fundamentagéo juridica apresentada esta

tecnicamente imprecisa e necessita de correcao.

19. O item 8.3 descreve exatamente como um sistema de credenciamento deve funcionar

na prética:
e Se apenas uma empresa for credenciada, ela absorvera toda a demanda.

e Se mais de uma empresa for credenciada, a demanda (0os encaminhamentos mensais)

seré dividida entre elas.

20. Essa dinamica de distribuir o servico entre multiplos prestadores habilitados sob as
mesmas condi¢cdes é a esséncia do credenciamento na hipétese de contratacdo "paralela e ndo
excludente". Portanto, o plano de acdo apresentado estd correto. Porém o texto comete dois

equivocos conceituais:

a) Citacao Incorreta da Lei: O item 8.2 afirma que a base para o parcelamento esta no "Artigo 79,
§ 2°" da Lei n° 14.133/2021. Este dispositivo ndo existe. O Art. 79, que trata do credenciamento,
nao possui um § 2° com o texto citado. O trecho mencionado ("dividir o objeto em tantas parcelas
guantas se comprovarem técnica ou economicamente viaveis...") €, na verdade, parte do Art. 40,

§ 29 que estabelece a regra geral de parcelamento para licitacbes competitivas.

b) Confuséo entre "Parcelamento do Objeto" e "Distribuicdo da Demanda": O ETP trata a divisdo
dos encaminhamentos entre os credenciados como "parcelamento do objeto”. Legalmente, sé&o

conceitos distintos:

e Parcelamento do Objeto (Art. 40): E a divisio de um contrato em lotes menores e

independentes, que serdo licitados separadamente para ampliar a competicéo (ex: licitar a
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limpeza da "Regido A" e da "Regido B" em lotes diferentes). Isso ndo se aplica ao

credenciamento, que é um processo nao competitivo.

e Distribuicdo da Demanda (Art. 79): E a reparticdo do volume de servigos entre todos os
prestadores que foram habilitados em um sistema de credenciamento. Nao se parcela o
"contrato”, mas sim a "execuc¢do" do servi¢o, 0 que é uma consequéncia natural de se ter

multiplos contratados simultaneamente.

21. A verdadeira base legal para a contratacdo de multiplos prestadores ndo € uma regra
de "parcelamento”, mas sim a prépria natureza do credenciamento previsto no Art. 79, inciso |, da
Lei n® 14.133/2021, que permite a realizacdo de "contratagbes simultdneas em condi¢cdes

padronizadas".

22. Sugere-se a revisdo do item 8 para corrigir a fundamentagéo juridica, mantendo a

I6gica operacional. O texto pode ser simplificado e tornar-se mais preciso da seguinte forma:

8. JUSTIFICATIVA PARA A CONTRATACAO DE MULTIPLOS
PRESTADORES

8.1. A solucédo adotada é o Credenciamento, com fundamento no Art. 79, inciso |,
da Lei n® 14.133/2021, que prevé a possibilidade de contratagdes simultaneas e

nao excludentes.

8.2. Por sua natureza, este sistema permite que a Administracdo habilite todos
os interessados que preencham os requisitos técnicos e aceitem as condicdes e

0 preco definidos no edital.

8.3. Desta forma, a contratacdo ndo serd parcelada, mas a execucdo dos
servicos sera distribuida entre todos os credenciados. Caso mais de uma
empresa seja credenciada, a Secretaria Municipal de Educacdo realizard a
divisdo dos encaminhamentos mensais entre os prestadores habilitados,
conforme critérios objetivos de regulacdo. Havendo apenas um credenciado,

este serd responsavel pela totalidade da demanda prevista.

23. Essa redacdo € mais limpa, remove as citacdes legais equivocadas e utiliza os

conceitos juridicos corretos, conferindo maior seguranca e precisdo ao Estudo Técnico Preliminar.

24. Outro ponto que merece destaque é que o ETP considerou apenas a contratacdo de

empresa (Pessoa Juridica). Em que pese a escolha de limitar a participacdo a apenas Pessoas
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Juridicas ser ato discricionario do gestor, deve ser justificado no Estudo Técnico Preliminar (ETP).
No caso em analise, ndo ha uma justificativa clara para essa restricdo, o que a torna questionavel

sob a 6tica do principio da ampla competitividade.

25. A Lei n® 14.133/2021 é clara ao definir "licitante” como "pessoa fisica ou juridica" (Art.
6°, XlI). O Art. 79, que trata do credenciamento, ndo estabelece qualquer proibicdo a contratacéo

de pessoas fisicas. Portanto, a regra geral se aplica.

26. Permitir o credenciamento de profissionais autbnomos (Pessoa Fisica) traria

beneficios significativos para a administracdo e para o sucesso do programa:

e Ampliagcdo da Competitividade e da Rede de Atendimento: Este é o principal beneficio.
Muitos profissionais qualificados atuam em consultérios préprios como pessoa fisica. Ao
restringir a PJ, a administragdo pode estar excluindo grande parte do universo de
prestadores disponiveis no municipio, indo na contramao do objetivo do credenciamento,

que € ter a maior rede possivel.

e Foco na Qualificacdo Técnica: Para este tipo de servico, o que realmente importa € a
qualificacao técnica do profissional (0 optometrista com bacharelado), e ndo a estrutura
juridica que o envolve (se ele tem um CNPJ ou atua com o CPF). Permitir Pessoas Fisicas

alinha o processo a esse critério essencial.

o Reducdo de Burocracia para o Profissional: Exigir que um profissional autbnomo abra
uma empresa (CNPJ) apenas para se credenciar cria uma barreira desnecessaria, que

pode desestimular a participagéo.

27. Assim, é recomendavel que se reavalie a restricdo, para fins de permitir o
credenciamento de Pessoas Fisicas, ou que seja devidamente justificado nos autos do processo,

a escolha do gestor em contratagdo apenas pessoas juridicas.

28. O proximo passo apds a elaboragdo do ETP com a escolha da melhor solucéo,
estabelece que o planejamento da contratacdo devera contemplar a analise 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 Ildentificagdo e Avaliacdo de Riscos, que oferece

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

§ 3° O o6rgdo ou entidade demandante, independentemente da formulagéo
ou implementacdo de matriz de risco, deverd proceder a uma analise dos
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riscos que possam comprometer o sucesso da licitacdo ou da contratacdo
direta e da boa execucédo contratual.

§ 4° A analise a que se refere o § 3°, sempre que possivel, deve levar em
consideracado o historico de licitagBes, inclusive as desertas ou frustradas,
e contratacGes anteriores com objeto semelhante, aferindo-se e sanando-
se, de antemé&o, eventuais questdes controversas, erros ou incongruéncias
do procedimento.

29. No caso em analise, a Unidade Demandante efetuou a avaliacdo de riscos, inserida no
ETP. E importante destacar que sua auséncia ndo afeta o andamento desta licitagdo, mas sua
elaboragdo é recomendada para evitar possiveis frustracdes no procedimento licitatorio e na

contratagéo futura.

30. Apos a elaboragédo dos documentos mencionados, o processo deve ser instruido com
o Termo de Referéncia. A elaboracdo do Termo de Referéncia deve atender aos requisitos
estabelecidos no inciso XXIII do art. 6° da Lei n® 14.133/2021.

[...]

XXIII - termo de referéncia: documento necessario para a contratagdo de
bens e servigcos, que deve conter 0s seguintes paradmetros e elementos
descritivos:

a) definicdo do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do
contrato e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacgéao;

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

c) descrigdo da solu¢cdo como um todo, considerado todo o ciclo de vida do
objeto;

d) requisitos da contratacéo;

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

f) modelo de gestédo do contrato, que descreve como a execucao do objeto
sera acompanhada e fiscalizada pelo 6rgao ou entidade;

g) critérios de medig&o e de pagamento;

h) forma e critérios de selecao do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratacdo, acompanhadas dos pre¢os unitarios
referenciais, das memoérias de calculo e dos documentos que lhe dao
suporte, com 0s parametros utilizados para a obtencdo dos precos e para
0s respectivos calculos, que devem constar de documento separado e
classificado;

j) adequacéo or¢camentaria;

46. Termo de Referéncia é o documento que operacionaliza o que foi planejado no ETP.
Idealmente, ele deveria corrigir as falhas do estudo preliminar. A unidade demandante elaborou

um Termo de Referéncia, estando alinhado a Lei 14.133/2021.
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47. Porém importante mencionar a formacdo do preco de referéncia, que no caso de
credenciamento € o valor fixado para fins de remuneragdo aos credenciados. Nesse sentido a
fixacdo de um preco com base em apenas dois orgamentos € uma pratica fragil e de alto risco,
gue pode ser facilmente questionada. No entanto, sua validade no caso concreto dependera da

justificativa apresentada pela administracao.

48. O Art. 23 da lei estabelece que a pesquisa de precos deve ser ampla e pode utilizar

diversos parametros, de forma combinada ou ndo. Alguns deles s&o:

° Precos em bancos de dados publicos (Painel de Pregcos, PNCP).
° Contratacdes similares de outros 6rgaos publicos.
. Pesquisa com, no minimo, 3 (trés) fornecedores.
. Pesquisa em sites e midias especializadas.
49, Embora a referéncia a "no minimo, 3 fornecedores" seja um forte indicativo de boa

pratica, o objetivo final da lei ndo é o cumprimento cego de um numero, mas a obtencédo de um

preco de mercado que seja vantajoso para a administracéo.

50. O principal problema de uma amostra tdo pequena € a falta de robustez estatistica. No
caso do presente processo de contratagcdo, 0s orcamentos para a consulta foram de R$ 150,00 e
R$ 330,00. A média, que resultou no preco de referéncia de R$ 240,00, é altamente influenciada

por esses dois pontos. Um terceiro orgamento poderia mudar drasticamente esse valor.
51. Isso expde a administragdo a dois riscos opostos:

e Risco de Sobreprecgo: Se o preco de mercado real estiver mais préximo de R$ 150,00, a

administracdo estaria pagando um valor excessivo, gerando prejuizo ao erario.

e Risco de Inexequibilidade: Se o preco de R$ 240,00 for baixo demais para o mercado,
pode ser que nenhum profissional se interesse em se credenciar, resultando no fracasso

do processo.

52. A fragilidade da pesquisa de precos pode ser sanada se houver uma justificativa

formal, detalhada e convincente para a impossibilidade de obter mais orcamentos.
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53. No caso especifico de Cagador/SC, a justificativa mais plausivel, que ja é sugerida no
proprio ETP, seria a inexisténcia de outros prestadores de servico no municipio. Porém deve-se

comprovar que:
a) Realizou uma busca ativa por outros profissionais na localidade.

b) Concluiu que existem apenas dois prestadores para o servico desejado na cidade, o que

nao € o caso, pois 0 segundo orcamento é de outra localidade.

54. Nesse sentido, a pesquisa de precos, embora limitada a duas fontes, reflete 100% do
mercado local disponivel. Nesse cenério, a ado¢do da meédia dos pregos se torna uma solugdo

razoavel e defensavel.

55. Em relagdo a minuta do edital e do contrato administrativo, anexada aos autos,
verifica-se que os documentos contemplam as clausulas e condi¢cdes essenciais exigidas para os
instrumentos da espécie, em conformidade com a norma de regéncia. OQutrossim, a minuta possui
imprecisées terminoldgicas, que devem ser ajustadas, conforme indicacdes e comentarios

inseridos diretamente no texto constante do arquivo anexado ao procedimento.

Il. DA CONCLUSAO

56. Ante o0 exposto, nos termos do artigo 53 da Lei n° 14.133/2021, levando em
consideracdo 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 0 prosseguimento
do feito, sujeito a avaliacdo da Autoridade Competente quanto a oportunidade e conveniéncia do

ajuste, devido as recomendac¢fes emitidas no decorrer deste parecer.

57. Sendo estas as consideracdes que nos parecem pertinentes a presente questdo, sem

embargo de eventuais opinides divergentes que possa existir.

Cacador, SC, 07 de abril de 2026.
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